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Koszonto

A KOZIGAZGATAS UJ PERSPEKTIVAI 2020 UTAN:
KOMPLEX KERDESEK, EGYENES VALASZOK?

Lectori Salutem!

Az egyes orszagok, térségek és helyi kozosségek napjainkban szamos 6j, komplex kihi-
vassal keriilnek szembe egy dinamikusan valtozd, ugyanakkor gyakran kiszamithatatlan
és bizonytalansagokkal terhelt kornyezetben. Egy képzeletbeli SWOT-analizis minden
bizonnyal erdsségnek tételezné a kozigazgatds hagyomanyos és megkeriilhetetlen funk-
cioit és adaptacios képességeit, gyengeségnek a merev, az innovacié és a megujulas felé
gyakran csak nehezen mozdithato, helyenként téle fiiggetlen kényszerpalyakkal terhelt
bels6 vilagat, lehetdségnek a 21. szazadban felgyorsulé digitalizacio, valamint a vele jaré
mesterséges intelligencia, az automatizmusok és a robotika csatasorba allitasat, veszélynek
pedig a jol ismert globdlis folyamatokat, az éghajlatvaltozastdl kezdve a vilagjarvanyokon
at a haborus konfliktusokig és geopolitikai valtozasokig.

A mitrix elemei természetesen orszagos és régids adottsagok, kulturdlis és fejlettségi
kiilonbségek mentén elmozdithatok, kivehetSk és kiegészithet6k. Vannak azonban olyan
vilagméret( trendek, paradigmak, gondolkodasi keretek, vagy divatos kifejezéssel élve narra-
tivak, amelyek irdnyado értelmezési keretek kozé vonjak a tarsadalmi alrendszerek és a hozza
kapcsolodo intézményi strukturdk mitkodését és fejlédését. Raadasul egy-egy jelenség kortil
tobb, egymdssal versengd narrativa is kibontakozhat, amelyek valasztasi kényszereket
és dontéshelyzeti dilemmakat fogalmaznak meg a kozigazgatds — atfogoan az dllam, illetve
az adott politikai kozosség — szerepl6i felé. Mindez komoly feleldsséggel jar a dontéshozok
szamara: egy tévesen megvalasztott narrativa maga utan vonja az adott probléma vagy lehe-
tség félreértését, ami rossz, gyenge hatdsfokt megoldasokat eredményez.

A meghatarozé narrativak koziil kiemelkedik a digitalizacié és a fenntarthatdsag. E16bbi
a mesterséges intelligencia, az automatizmusok és adatalapu megoldasok egyre b6viils
alkalmazasaval hozzdjarul a kozszolgaltatasok high-tech, zold és tigyfélkozpontu atala-
kitdsahoz, emellett az allampolgarok digitalis kompetencidinak fejlesztésével, valamint
a digitalis oktatdsi okoszisztéma kiépitésével elGsegiti a szolgaltatasokhoz torténd egyenld
hozzaférést. Utobbi az ENSZ 2030-ig megvaldsitando fenntarthato fejldési keretrendszere
és az OECD szakanyagai alapjan horizontalis, 4gazati integracion, részvételi és partnerségi
elemeken alapuld, az elért eredmények bazisan a kozép- és hosszu tavu hatdsok mérését
és értékelését is felvallalo szakpolitikak rendszereként értelmezhets. A Covid-19-vilag-
jarvany kovetkezményei felértékelték a kozkelettien reziliencianak nevezett adaptiv kapa-
citasépitést, ami nemcsak a valsagok meghaladdsat és az egyensuly visszanyerését hozza
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el, de a kiindul6 allapotba torténé ,visszapattanas” egyuttal megteremti a fenntarthato
szintlépés lehetdségét a kozigazgatas és kozszolgaltatas-ellatds mindennapi mitkodésében.
A reziliencia mellett 4j értelmet nyer az agilitas narrativéja, amely egy évtizede még alap-
vetden a kormanyzas és kozigazgatas kiszamithatd, stratégiai jovoképeken alapul6 pro-
aktiv képességét jelentette, de mara kiegésziilt az tigyfélkozpontu, interaktiv kommunika-
ciot folytaté szervezeti és vezetdi szerepfelfogassal.

Mindez akozigazgatas szempontjabdl a hagyomanyos strukturdk, miikodési médok meg-
tartdsanak bazisan — mas szdval a stabilitas megtartasaval — a megujulas és ujragondolas,
bizonyos teriileteken pedig a radikalis dtalakulas perspektivajat vetiti el6. A nemzetkozi
vagy globalis trendeket, divatos irdnyzatokat, befolydsos narrativakat azonban minden
orszagnak sajat adottsagaihoz és lehetségeihez hangolt, azaz ,testre szabott” horizontalis
és agazati programokra, valamint a megvalositast biztosit6 intézményi és adminisztrativ
kapacitasok kiépitésére kell leforditania.

A magyar kozigazgatas fejlédése és fejlesztése nagy utat tett meg az elmult évtized
soran. A kozigazgatasi rendszer megujitdsa érdekében 2010 Ota tett 1épések elsédleges
célja az allammal szemben megrendiilt dllampolgari bizalom és a kozj6 értéknorma-
janak helyreallitasa volt. Ezt szolgalta 2011-ben a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program kidolgozasa és egyes elemeinek végrehajtasa, az dllam és annak polgarai kozotti
kozvetlen kapcsolatot megteremt6 kormdanyhivatalok és a jardsok rendszerének felallitasa,
valamint a gazdasagi szféra hatékony kozigazgatasi szolgaltatdsokkal torténd tamogatéasa.

A 2014-2020 kozotti Kozigazgatds- és Kozszolgaltatasfejlesztési Stratégia a Magyary
Program folytatdsaként immar a szervezetten, professziondlisan és koltséghatékonyan
miikodo szolgaltatd allam jovoképét allitotta a kozéppontba. A célok elérését kozvetleniil
tdmogattdk a Kozigazgatds- és Kozszolgaltatds-fejlesztés Operativ Program (KOFOP)
projektjei, valamint a Digitalis Jolét Program, a Nemzeti Infokommunikacids Stratégia,
a Nemzeti Digitalizdcids Stratégia, a Magyarorszag Mesterséges Intelligencia Stratégiaja
alapjan kibontakozo6 fejlesztések, kozvetetten pedig a tobbi dgazati stratégiaval (Nem-
zeti Vidékstratégia 2012-2030, Nemzeti Kornyezetvédelmi Program 2015-2020, Nemzeti
Turizmusfejlesztési Stratégia 2.0., Nemzeti Egészségiigyi Program 2019-2030) val6 érint-
kezési feliiletek.

A jelenleg egyeztetési szakaszban 1évé Kozigazgatas-fejlesztési Stratégia 2021-2027 foly-
tatja a szolgaltatd allam kiépitésének atfogd stratégiai célkitizését. A Stratégia jovOképe
az adaptiv, partnerségalapd, a valtoztatasokhoz torténé alkalmazkodast biztositd, profesz-
szionalis személyi dllomannyal rendelkezd kozigazgatds kialakitasara épiil, amelynek hat-
terét és mozgatojat a digitalis szolgaltato kozigazgatas megteremtése alkotja.
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Ezek az egymdsra épiild, koherens 1épésekbdl és folyamatokbdl téplalkozd jovoképek
alkotjak a jelen és a kozeljovd hazai kozigazgatasanak miikodését és tovabbfejlesztésének
perspektivait. A kozigazgatas a 21. szazad uj feltételrendszerében tovabbra is mindenekel5tt
az dllampolgar-kézpontu szolgéltatds, ellatas megvaldsitdja, amely - elfogadva az OECD
Korményzati Korkép 2019 megkozelitését — harom pillérre épiil: szolgaltatasokhoz vald
hozzaférés, a kozszolgaltatast nyujtd szervezetek reagalokészsége, valamint a szolgaltatas
mindsége. Ugyanakkor legalabb ennyire fontos a kozigazgatas sztikebb, mas szerepléket
»képessé tevd” feladatrendszere, amely az allam miikodését infrastruktira-szertien tamo-
gatd igazgatasi gépezetként értelmezhetd.

A kozigazgatas jelenlegi és jovébeni komplex folyamatainak és problémafelvetéseinek
megértéséhez, valamint ennek alapjan a nemzeti és helyi szint( feltételekre, adottsagokra
és igényekre szabott konkrét valaszok kialakitasihoz elengedhetetleniil sziikséges mind
az akadémiai, mind a gyakorlati, szakért6i tudds bevondsa és egymashoz kozelitése. E meg-
fontolas alapjan a jelen lapszamok szerz6i az allamigazgatas és az akadémiai-kutatdi szféra
szemszOgébol, 6sszegzd, reflexiv és javaslattevd célzattal vizsgaljak a magyar kozigazgatas
elmalt évtizedét és jovébeni perspektivait. A tanulmanyok négy tematikus egység koré
szervezddnek: (1) Perspektivak & stratégiak; (2) A 21. szazadi kozszolgalati HRM ujragon-
dolasa; (3) Tudas- és kompetenciafelfogasok, modellek és gyakorlatok; (4) ,Terepszinti”
folyamatok, szakpolitikdk és visszacsatolasok. A tematikus egységek, illetve a hozzajuk
tartozé tanulmanyok egyenlé aranyban oszlanak meg a két lapszam kozott.

Kis Norbert f6szerkeszt6
Kaiser Tamas vendégszerkeszto

A TKP2021-NKTA-51 szamu projekt az Innovécids és Technoldgiai Minisztérium Nem-
zeti Kutatdsi Fejlesztési és Innovacios Alapbdl nyujtott tamogatasaval, a TKP2021-NKTA
palydzati program finanszirozdsaban valdsult meg.
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Kis Norbert - Klotz Balazs

A DECENTRALIZACIO HATASAI
A KORMANYTISZTVISELOK TOVABBKEPZESERE

The Impact of Decentralisation on the Further Training of Civil Servants in Hungary

Dr. Kis Norbert, egyetemi tanar, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Allamtudomdnyi
és Nemzetkozi Tanulményok Kar, Kormdnyzastani és Kozpolitikai Tanszék,
kis.norbert@uni-nke.hu

Klotz Balazs, igazgatd, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Kozigazgatasi Tovabbképzési
Intézet, klotz.balazs@uni-nke.hu

A kormanyzati igazgatdsban a tisztviselok tovibbképzési és elomeneteli vizsgakotelezettségei
2019-t61 vezetdi mérlegelésen alapuld lehetéséggé viltak. A tanulmdny tdrgya a kordbbi sza-
badlyozast dereguldlo és az dltaldnos kitelezettségek helyébe 1épé decentralizdlt dontések hatds-
vizsgalata. A 2019-2021 kizotti idszak tovabbképzési statisztikdi alapjin azt vizsgdljuk, hogy
a korabbi években kitelezettségként teljesitett képzési és vizsgavolumen milyen mértékben vdl-
tozott annak hatdsdra, hogy a tisztviselok dltal évente teljesitendd képzési és vizsgakovetelmény
meghatdrozdsa a kozigazgatdsi szervek vezetdinek mérlegelési jogkorébe keriilt. Az elemzés meg-
dllapitja, hogy a decentralizdcié 1ij rendszerében is kozel a kordbbi (kotelezd) mértékii tovibbkép-
zési és vizsgamennyiséget veszik igénybe a kozigazgatdsi szervek. Ennek oka, hogy a tovabbkép-
zések 2012 ta tarté mindségfejlesztése elérte azt a nivot, amikor a munkdltatok mdr jogszabdlyi
kotelezettség nélkiil is igénylik a tisztvisel6k folyamatos képzését (motivicidalapii tovibbképzés).
Kovetkeztetésiink szerint egyrészt a kotelezettségalapii tovabbképzés motivicidalapii tovdbb-
képzési rendszerré valt, a tisztviselbk tanuldsa fokozédo mértékben a munkahely osztonzésén
és a sajat motivdcion alapul. Mindez az egyéni fejlesztések hatékonysdgat is javitja, mivel a moti-
valtabb tanulds magasabb hatdsfokii a kotelezettségen alapulé tanuldsndl. A tanulmdny a leg-
nagyobb magyar felnéttképzési rendszer (kozszolgalati tovabbképzés) példdjan keresztiil dltald-
nosabb kivetkeztetésekre is alapot adhat a centralizdlt dontési rendszerek decentralizdldsdnak
utolagos hatdsvizsgalati és elemzési modszertandrol.

KIS NORBERT - KLOTZ BALAZS « A DECENTRALIZACIO HATASAT A KORMANYTISZTVISELOK TOVABBKEPZESERE
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KuLcsszAvAK:
kormanyzati igazgatds, kozigazgatds, decentralizacid, tovabbképzés, deregulacio, felnétt-
képzés

In the public administration under government, from 2019, the obligations of further training
and promotion examinations for public servants became a discretionary option based on
decision of executives. The subject of the study is to assess the impact of decentralised system
deregulating further trainings and shifting general obligations to optional decisions. Based on
the statistics for the period of 2019-2021, we examine the extent to which the volume of training
and examinations fulfilled in previous years has changed due to the consideration of the heads
of units in determining the annual training and examination requirements for civil servants. The
analysis shows that despite the decentralisation, public bodies request even more trainings than
the previous (compulsory) level of trainings. The reason for this is that the quality improvement of
central-provided training since 2012 has reached a level where employers require further training
without any legal obligation (motivation-based further training). In conclusion, on the one hand,
obligation-based further training has become a motivation-based further training system, and the
learning of civil servants is increasingly based on workplace incentives and self-motivation. All
of this also improves the effectiveness of individual development, as more motivated learning is
more effective than obligation-based learning. Through this best practice of the largest Hungarian
adult education system, the study can also provide a basis for more general conclusions about
the ex-post impact assessment and analysis methodology of the decentralisation of centralised
decision-making systems.

KEYWORDS:

publicadministration, central government, decentralisation, further training, deregulation,
adult education
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1. BEVEZETES ES KUTATASI KERDESEK
L1. A kézszolgdlati tovabbképzés és vizsgarendszer dereguldcidjdnak elemei

A 2019-t6] hatalyba 1ép6, a kormanyzati igazgatdsrol sz6l6 2018. évi CXXV. torvény (Kit.)
alapjan a Kormany deregulalta és decentralizalta a kozszolgalati tovabbképzés és eléme-
neteli vizsga rendszerét. Egyrészt megsziint az elémenetel szolgalati id6hoz kotottsége,
masrészt a korabban kotelez6 tovabbképzés és az eldmeneteli vizsga a munkaltatd mér-
legelésén alapuld lehet8séggé valt. Az Gj paradigma szerint az egyéni tovabbképzés kote-
lezettsége mar csak az intézmény vezetdjének beldtasa szerint valtozo tanuldsi lehetdség.!
2021-ben harom évnyi mérheté tapasztalatunk van arrdl, hogy az 4j paradigma hogyan
valtoztatta meg a tovabbképzés és az elémeneteli vizsgak volumenét. Mara kozhellyé valt,
hogy minden szervezetnek folyamatosan tanulé kozdsségként kell miikodnie. Az expo-
nencialisan novekvé tudasanyag, a forradalmi technoldgiai valtozasok, a hatékonysagi
kényszerek? a kozigazgatas szamadra is az dllandé tanulas parancsat jelentik. A magyar koz-
igazgatasban 2012-t6l napjainkig a szakmaisag és a mindség egyik garancidjat a minden
tisztviseldre kotelezd és szisztematikus tovabbképzés, valamint az 1990-es évekt6l mar
intézményesiilé elémeneteli kozigazgatasi alapvizsga és szakvizsga jelentik. A 2012-t6l
miikoddé Nemzeti Kozszolgalati Egyetem (NKE) lett e rendszerek tudaskozpontja. Tanul-
manyunk a kozigazgatas tuddsrendszereinek 2019 el6tti és utdani volumenmérései alapjan
arra keresi a valaszt, hogy milyen hatdssal volt a decentralizacio a tovdbbképzés rendsze-
rére, azaz egy tuddsalapu kozigazgatas felé vezethet-e a kormdanyzati igazgatds 1j, decent-
ralizalt humanpolitikdja.

L.1.1. A kézszolgdlati rendszer szabdlyozdsi kornyezete a vizsgdlt idészakban

A vizsgalt idészakot két részre kell osztanunk: a 2012-2018° és a 2019-2021 kozotti id6-
szakra.
A két iddszak kozos jellemzdje, hogy a szabalyozas szerint:
— A kormanytisztvisel6 koteles és jogosult a Kormany, a kormanyzati igazgatasi szervet
vezetd, iranyitd vagy feliigyeld miniszter, illetve a munkaltatdi jogkor gyakorldja

' AKit. 58. § (2) bekezdése a kozigazgatasi vizsgakkal kapcsolatos mérlegelési jogkorrdl, a targyévi tovabbkép-
zési kotelezettségrol, a fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (févarosi keriileti) hivata-
lokrdl sz6l6 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 17. § (2) bekezdése, illetve a kormanyzati igazgatasi szervek
kormanytisztviseldinek kotelezé képzésérdl, tovabbképzésérdl, atképzésérdl, valamint a kozigazgatasi vezets-
képzésérol sz616 338/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 3. § (1) és (2) bekezdései rendelkeznek.

2 Zeger van der Wal: The 21st Centruy Public Manager. London, Palgrave, 2017. 37-58.

> A kozszolgalati tovabbképzési rendszer alapjat a kozszolgélati tisztviselokrél szl 2011. évi CXCIX. tor-
vény (Kttv.), illetve az e torvény felhatalmazdsa alapjan a kozszolgalati tisztvisel6k tovdbbképzésérdl szold
273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet (R.) teremtette meg.
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altal el6irt képzésben, tovabbképzésben, atképzésben vagy kozigazgatasi vezetokép-
zésben részt venni.
— A fenti képzéseket — ha jogszabaly masként nem rendelkezik — az NKE biztositja.
— Az NKE feladatai:
° akozszolgalati tovabbképzési rendszer keretét jelents oktatdsinformatikai rend-
szer fejlesztése és mikodtetése;
° egységes nyilvantartasi rendszer vezetése;
° a tovabbképzési rendszer mikodésérdl valds képet kialakitd mérési, értékelési,
mindségbiztositasi rendszer kialakitasa.

A 2012-2018 kozotti id6szak karaktere a Kormany altal szabalyozott centralizalt tovabb-
képzési kotelezettség volt: a felséfoku végzettséggel rendelkezé korménytisztviselének
a négyéves tovabbképzési idszak alatt legaldbb 128 tanulmanyi pontot, a kozépfoku vég-
zettséggel rendelkez6 kormanytisztviselének legalabb 64 pontot kellett teljesitenie. Ez atla-
gosan 12-16 tanuldsi 6ra/év kotelez6 képzésmennyiséget jelentett.

A tovabbképzési kotelezettséget legalabb 75%-ban az NKE altal nydjtott tovabbképzési
programokkal kellett teljesiteni, és legfeljebb 25%-ban a munkaltaté kozigazgatasi szer-
vezetnél szervezett belsd tovabbképzési programokkal teljesithette a kormanytisztviseld.

A 2019-2021 kozotti iddszak jellemzbje a Kormany éltal deregulalt és decentralizalt
tovabbképzés. A Kit. Gj alapokra helyezte a kormanyzati igazgatasi szervek tisztvisel6inek
jogallasat, végrehajtasi rendeletei szamos ponton decentralizaltdk a személyzeti igazgatast.
A korabbinal lényegesen nagyobb felhatalmazast kapott a kozigazgatasi szervezet vezet6je
arra, hogy a szervezet szamdra optimalis feltételeket alakitson ki a tisztvisel6k megtarta-
sdhoz, motivélasdhoz, a betdltendé allashelyek szakmai kritériumrendszerének megalla-
pitasahoz.

Mig a 2012-2018 kozotti idészakban az NKE altal nyujtott kozszolgalati tovabbképzé-
seknek legalabb 75%-ot, addig a 2019-2021 koz6tti iddszakban mar csak legaldbb 50%-ot
kell képviselnie a kézponti kormanyzati igazgatdsban foglalkoztatott tisztvisel6k éves
tovabbképzési programjaiban.

2019-ben két 1j végrehajtasi kormanyrendelet specializalta a tovdbbképzések szabalyo-
zasat: a kozponti kormanyzati igazgatasi szervek,* illetve a teriileti kormdnyzati igazga-
tasi szervek kormanytisztviselGire.” Az Gj szabalyok szerint a kormanytisztvisel6 id6szakos
tovabbképzési kotelezettségének mértékét nem a Kormany rendelete (2012-2018), hanem
a munkaltatoi jogkor gyakorldja hatarozza meg. A Kormany a korabbi dltalanosan szaba-
lyozott tovabbképzési kotelezettséget és annak mértékét a munkaltatoi joggyakorlo veze-
tékre delegalta, azaz a dontést decentralizalta.

338/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet a kormanyzati igazgatasi szervek kormdnytisztviseldinek kotelezé képzé-
sérol, tovabbképzésérél, atképzésérdl, valamint a kozigazgatasi vezet6képzésérol.

86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (keriileti) hiva-
talokrol.
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1.1.2. Az ugynevezett elomeneteli kozigazgatdsi vizsgak® szabdlyozdsdnak vij iranyai

A 2019 el6tti idészak eldmeneteli rendszerének tuddsmérési pontjai 1993 6ta fokozatosan
épiiltek fel, a kozigazgatasi alap-, illetve a kozigazgatasi szakvizsga jogszabalyi kételezett-
ségre éptilve. A kozigazgatasi vizsgak kozos eleme, hogy a tisztviseléi eldmenetel jelentds
mérési pontjai voltak, hiszen a tisztviseld e vizsgak hidnyaban nem volt el6léptetheté maga-
sabb besorolasi fokozatba,” valamint a kozigazgatasi alapvizsga elmulasztasa — a torvény
erejénél fogva — a kozszolgalati, illetve a kormdanyzati jogviszony megszlinését eredmé-
nyezte.® A (f6)jegyz6k esetében, amennyiben a (f6)jegyz6 kinevezésekor nem rendelkezett
kozigazgatasi szakvizsgaval, és a Kttv. altal megszabott hataridén belil nem teljesitette,
a jogviszony a torvény erejénél fogva megsziint.’

2019-t6l a Kit. a vizsgarendszert is decentralizalta, azaz az egyes dllashelyek betoltésekor
a munkaltatéi jogkor gyakorléjanak diszkrecionalis hataskore a szakmai kovetelmények
meghatdrozasa, igy a kozigazgatasi alap- és szakvizsga letételi kotelezettségének eléirasa.”®
A munkaltatdi jogkor gyakorldja az egyes allashelyek szakmai feltételeinek megallapita-
sakor a kormanyrendeletben megallapitott szakmai és képesitési kovetelmények figyelem-
bevételével jar el."

2. KUTATASI KERDESEK ES HIPOTEZISEK

1. A két id8szak (2012-2018 és 2019-2021) tovabbképzési statisztikdi alapjan a kor-
manytisztviselék tovabbképzési feladataival kapcsolatos dontés decentralizacidja
milyen hatassal volt a tovabbképzések tisztviselonkénti mértékére, mennyiségére?

2. Ha a decentralizaci6 szignifikdnsan nem véltoztatta meg a 2019-2021 kozotti id6-
szakban a tovabbképzések volumenét (1. kutatasi kérdés), igazolt-e az a kovetkez-
tetés, hogy a tovabbképzések volumenének donté faktorai a munkaltatéi joggyakorlo
vezetk sajat szervezeti motivacidja és a kormanytisztvisel6k egyéni motivacioja
(motivacidalapu tovabbképzés)? Cafolhatja vagy megerdsitheti ez a megallapitas
azt a hipotézist, hogy a kormanytisztvisel6k tovabbképzésének 2012-2018 kozotti

¢ Elémeneteli kozigazgatasi vizsgak alatt a kozigazgatasi és tigykezel6i alapvizsgat, illetve a kozigazgatasi szak-
vizsgat értjiik. Tanulmanyunkban azonban csak a kozigazgatasi alap-, illetve szakvizsgat elemezziik, tekintettel
arra, hogy a Kit. az tigykezel6i jogviszonyt megsziintette.

7 A kozigazgatasi alapvizsga letételével kapcsolatban ldsd a Kttv. 118. § (3) bekezdését, a kozigazgatdsi szakvizsga
esetében a 122. § (4) bekezdését.

8 Akormanytisztvisel6k, koztisztvisel6k esetében lasd a Kttv. 118.§ (3) és (5) bekezdését, illetve 122. § (4) bekez-
dését.

9 Kttv. 247. § (4) bekezdése.

10 Kit. 58. § (2) bekezdés c) pontja.

" Az allashellyel kapcsolatosan a munkaltatoi jogkor gyakorloja altal megallapithaté szakmai és képesitési kove-
telmények kereteit a 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet, illetve a 88/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet szabalyozza.
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volumene dontden a Kormany rendeletben eldirt altalanos tovabbképzési kotelezett-
ségén alapult (kotelezettségalapt tovabbképzés)?

3. Igazolhat6-e a kotelezettségalapt tovabbképzés motivacidalapt tovabbképzési rend-
szerré valasa a 2012-2021 kozotti idészakban?

4. Kovetkeztethetiink-e arra, hogy a motivacidalapt tovabbképzés magasabb szintet
jelent a tanulasban, erdsiti a hatékonyabb onfejlesztés esélyét, szemben a kotelezett-
ségalapti tanuldssal?

5. Mi volt az NKE mint a tovabbképzési rendszer fejlesztéséért felelds tudaskozpont
hozzajarulasa a motivacidalapt tovabbképzés kialakulasahoz?

6. Milyen hatassal volt a decentralizdcié az NKE altal nyujtott kozszolgalati tovabb-
képzések és a belsé képzések tovabbképzésen belilli ardnydra a kozponti kormany-
zati igazgatasban?

7. A statisztikai mérések alapjan az elémeneteli vizsgdk kotelezettségének a vezetd
mérlegelésén alapuld kovetelménnyé valé transzformacioja 2019-t6l milyen hatassal
volt a vizsgajelentkez6k szamara, és az milyen Osszefiiggésben lehet a tovabbképzési
trendekkel?

3. KUTATASI MODSZERTAN ES STATISZTIK A

Az 1-2. kutatasi kérdést a kormanytisztviselok dltal évente elvégzett programok egy
tisztviselére vetitett atlagos szamdnak a valtozasaval vizsgdljuk. Viszonyitdsi bazisév
a2012-2018 kozotti idészakbdl a 2018. év, ezen idészak tovabbképzéseinek fokozatos felfu-
tasaban a 2018-as évre teljesedik ki a Kormadny altal szabalyozott, centralizalt tovabbképzési
kotelezettség. A kormanytisztvisel6k szdmara a Kit.-en alapul6 6j kozszolgalati tovabbkép-
zési szabalyok a févarosi és megyei kormanyhivatalok esetében 2019. aprilis 24-én, a koz-
ponti kormdnyzati igazgatasi szervek kormanytisztviselGire vonatkozé részletszabalyok
2020. januar 1-jén léptek hatalyba. Ebbdl kovetkezden a févarosi és megyei kormanyhi-
vatalok esetében a 2019-2021-es évekre esnek a Kormany altal deregulalt és decentralizalt
Uj tovabbképzési szabalyok, a kozponti kormanyzati igazgatdsi szervek kormanytisztvise-
16ire vonatkozok 2020. janudr 1-jén léptek hatalyba, igy erre a korre a 2020-2021-es évek
relevansak.

Az egyéni tovabbképzési tervben szerepl6 atlagos programszamvaltozast a bazisévhez
képest vizsgaljuk (program/f6 érték).

A 2020-2021. évi tovabbképzések teljesitését a koronavirus-vildgjarvany nem befolyd-
solta, mivel a képzések teljes kore teljesithetd volt tavképzési (online) IKT-platformokon
(ProBono tovabbképzési platform).

A 3. kutatasi kérdés elemzésekor is az 1-2. kutatasi kérdés soran vizsgalt adatokra, vala-
mint az 5. kutatasi kérdésben vizsgalt fejlesztési eredményekre tdmaszkodunk. Ezeket
az adatokat a tovabbképzési rendszerben az NKE altal végzett elégedettségi és hasznosu-
lasi mérések eredményei is igazoljak. Az NKE évente 4 témakorben méri a kozszolgalati
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tisztvisel6k elégedettségét a kozszolgalati tovabbképzési programokkal kapcsolatban (lasd
1. 4bra).

A kozszolgalati tisztvisel6k tovabbképzésének munkahelyi hasznosulasi indexe a vezetSk
véleményfelmérésén alapul. A felmérés a tisztviseld tovdbbképzésének szervezeti hasz-
nosuldsara és a tisztvisel6 egyéni kompetenciafejlédésére vonatkozik. A kutatds a tiszt-
visel6k bemeneti és kimeneti kompetencidit mérte (a képzés el6tti, kozvetleniil a képzés
utani és a képzést kovetd legalabb két honappal késébbi idépontokban). Az eredményeket
az 5. tablazat mutatja be. A tovabbképzések munkahelyi hasznosuldsa esetében a felmérés
alapjan 6 f6dimenziot és ezen beliil 21 kilonb6z6 aldimenzidt megvizsgalva részletesen
megismerhetévé valik, hogy a kozszolgdlatban dolgozd, tovabbképzésre kotelezett tiszt-
viselok munkajara rdlaté vezeték milyen mértékben latjak hasznosnak a kozszolgalati
tovabbképzést.

A 4. kutatasi kérdés esetében a tanulds és a motivacié kozotti korrelaciot tanulaspedago-
giai és agykutatdsi eredmények alapjan vizsgaljuk.

Az 5. kutatasi kérdéshez az NKE a 2014-2019. években megvalositott kompetenciafej-
lesztési programjai jelentik az empirikus alapot.

A 6. kutatdsi kérdéshez az NKE altal nyujtott kozszolgalati tovabbképzések és a belsd
képzések tovabbképzésen beliili aranyara az 1-2. kutatasi kérdésben ismertetettek szerinti
iddszakot vessziik alapul. Azt vizsgaljuk, hogy a kozponti kormanyzati igazgatasi szervek
a sajat, belsd tovabbképzési programjaikhoz képest milyen ardnyban veszik igénybe
az NKE altal fejlesztett és szervezett kozszolgalati tovabbképzési programokat.

1. tabldzat « A kézponti és a teriileti kormdnyzati igazgatdsi szervek
kormdnytisztviselGinek egyéni tovabbképzési terveiben szerepld tovabbképzési programok
megoszldsa, valamint az egy tisztviselGre juté tovabbképzési programok szdma

Tovabbképzési Egy tisztviseld altal
Ev Munkaltato szervek programok aranya elvégzett programok
(kozszolgalati - belsé %) szama (db/f6)

I,(ozpontl liorll?anyzat} igazgatasi szervek 75.9 24,1 21

2018 | és ezek teriileti szervei
Févérosi és megyei kormanyhivatalok 77,2 22,8 2,4
I’<ozpont1 liorrganyzat} igazgatasi szervek 782 218 25

2019 | és ezek teriileti szervei
Févarosi és megyei kormanyhivatalok 76,4 23,6 2,6
I/(ozpontl liorrrhlanyzathl igazgatasi szervek 723 27.7 2.9

2020 | és ezek teriileti szervei
Févarosi és megyei kormdnyhivatalok 77,1 22,9 2,9

Ko Korm - - "

" ozponti "ornllanyzat.l igazgatasi szerve 82,7 17.3 3.0

2021 | és ezek teriileti szervei
Févérosi és megyei kormanyhivatalok 79,1 20,9 2,9

Forrds: Probono rendszer, 2022. dprilis 25.
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A 7. kutatasi kérdés soran a kozigazgatasi vizsgak esetében a vizsgazok 2015-2018 kozotti,
négyévnyi Osszesitett atlaga a viszonyitdsi bazis, ehhez mérjitk a 2019-2021 kozotti éves
jelentkezési adatokat, hiszen a Kit. hatalybalépésével a kozigazgatasi vizsgdk mar nem
jogszabalyi kotelezettségként, hanem a munkaltatéi joggyakorld altal mérlegelés alapjan
el6irt egyéni feladatként miikodnek.

2. tdbldzat « A kozigazgatdsi alapvizsgdra jelentkezd kormdnytisztviseldk szamdnak
alakuldsa, illetve a kozszolgdlati tovabbképzési rendszerben a kozigazgatdsi alapvizsgdval
megegyezd tovabbképzési programot teljesiték szama

Kozigazgatasi Kozigazgatasi
alapvizsgara alapvizsgaval nem
Kozigazgatasi jelentkez6 rendelkez6é kormany-
alapvizsgara kormany- tisztvisel6k szama,
jelentkezé tisztvisel6k akik teljesitették
Ev Szervezet kormany- szamanak a ,,Kozigazgatasi
tisztvisel6k csokkenése iranyti -
szama a bazisatlaghoz alapismeretek uj
(f6) viszonyitva (%) belépdk szamara”
c. tovabbképzési
programot (f6)
Kozponti kormanyzati igaz-
2015- o . .
gatasi szervek és ezek terii- 2323 100
2018 . . .
; leti, helyi szervei
CVeS I svarosi és meavel kor- A kozszolgalati tovabb-
atlag .. 8y 1467 100 | képzési program
manyhivatalok ek AT ald
Ko i Korma T a2020. évtdl valt elér-
ozpontl kormanyzatl 1gaz- het6vé a tisztvisel6k
gatasi szervek és ezek terti- 1239 47| . .
. . . szamara.
2019 |leti, helyi szervei
FolvarO.S1 és megyei kor- 744 50
manyhivatalok
Kozponti korményzati igaz-
gatasi szervek és ezek terii- 827 65 539
2020 |leti, helyi szervei
F(’S,véro.si és megyei kor- 651 56 775
maényhivatalok
Kozponti kormanyzati igaz-
gatasi szervek és ezek terii- 874 67 582
2021 |leti, helyi szervei
Fo’varog és megyei kor- 800 46 668
manyhivatalok

Forrds: Probono rendszer, 2022. dprilis 25.
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3. tablazat « A kozigazgatdsi szakvizsgdra jelentkezé kormdnytisztviselGk szamdnak

alakuldsa
Kozi tasi
Kozigazgatasi ozlgz?zga,aSI
szakvizsgara szakvizsgdra
clentkezé jelentkez kormany-
Ev Szervezet ]kormén . tisztvisel6k
tisztvisel)(',ik szamanak csokkenése
szama (£6) a bazisatlaghoz
viszonyitva (%)
Kozponti kormanyzati igazgatasi szervek
_ 1660 100
2015-2018 és ezek tertileti, helyi szervei
éves atlag . . .
Févarosi és megyei kormanyhivatalok 1229 100
Kozponti kormanyzati igazgatasi szervek 923 45
2019 és ezek tertileti, helyi szervei
Févarosi és megyei kormanyhivatalok 222 92
Kozponti kormanyzati igazgatdsi szervek 383 7
2020 és ezek tertileti, helyi szervei
Févarosi és megyei kormanyhivatalok 468 62
Ko6zponti korményzati igazgatasi szervek 181 89
2021 és ezek tertileti, helyi szervei
Févarosi és megyei kormanyhivatalok 378 70

Forrds: Probono rendszer, 2022. dprilis 25.

4, KUTATASI EREDMENYEK ES ELEMZES
4.1. 1. kutatdsi kérdés

A két iddszak (2012-2018 és 2019-2021) tovabbképzési statisztikdi alapjan a kormanytiszt-
visel6k tovabbképzési feladataival kapcsolatos dontés decentralizdciéja milyen hatdssal
volt a tovabbképzések tisztviseldnkénti mértékére, mennyiségére?

Az egyéni tovabbképzési tervben szerepl6 atlagos tovabbképzési tervek szamat vizsgalva
a bazisévhez képest - mind a kézponti kormdanyzati, mind pedig a tertileti kozigazgatasi
szervek esetében — egyenletes atlagos emelkedést tapasztalunk (2,5 program/f6é értékrél
2,9 program/f6 értékig). A kozponti kormanyzati igazgatasi szerveknél a 2019-2021 kozotti
iddszakban egyenletesen novekedett a tovabbképzési intenzitas. (A 2018-as bazisévben 2,1;
2019: 2,5; 2020: 2,9; 2021: 3,0.)

A teriileti kormanyzati igazgatasi szerveknél a tovabbképzési intenzitas a 2019-2021
kozotti idészakban szintén novekedett. (2018-ban, az elsd iddszak bazisévében 2,4; a 2019.
évben 2,6; a 2020. évben 2,9; a 2021. évben 2,9.) (Az értékeket az 1. tabldzat szemlélteti.)
Egy képzéssel atlagosan koriilbelill 8 orat foglalkoznak a tisztvisel6k, ami — évente atla-
gosan 2-3 képzést feltételezve — évente atlagosan 16-24 6ra kozotti egyéni tovabbképzéssel
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toltott id6t jelent.'”” Ebbe az idékeretbe csak a munkaltatd altal elrendelt tovabbképzési
programok teljesitését szamitjuk, az onfejlesztésre forditott id6t (programvélasztds kom-
petenciamérés alapjan, szakmai kozosség munkdjaban torténé kozremiikodés, olyan
képzési program megtekintése, amelyet a munkaltaté nem rendel el) nem tartalmazza.
A 2012-2018. években mért 12-16 Ora/tisztvisel6/év atlagos tovabbképzési idSkeret
a2020-2021 kozotti évekre megnovekedett.

A kozigazgatasi vizsgak volumenelemzésére a 7. kutatasi kérdésnél tériink ki.

4.2. 2. kutatdsi kérdés

A decentralizacié 1. kutatasi eredményei igazoljak-e azt a kovetkeztetést, hogy a tovabb-
képzések volumenének dontd faktorai a munkaltatoi joggyakorld vezetdk sajat szervezeti
motivacidja és a kormanytisztvisel6k egyéni motivacidja (motivacidalapu tovabbképzés)?
Cafolhatja vagy erésitheti ez a megallapitas azt a hipotézist, hogy a kormanytisztvisel6k
tovabbképzésének 2012-2018 kozotti volumene dontéen a Kormany rendeletben el6irt
altalanos tovabbképzési kotelezettségén alapult (kotelezettségalapu tovabbképzés)?

A decentralizdci6 a varakozasokkal ellentétben nem csokkentette a 2012-2018-as id6-
szak kotelez6en eldirt tovabbképzési volumenét, s6t kismértékben évrdl évre novelte azt
(1. tablazat). Ez a valtozas arra utal, hogy a 2012-2018-as idészakot jellemz6, 4ltalanosan
szabalyozott kotelez6 tovabbképzési volumen a kotelezd rendeleti eldiras nélkil (2019-
2021) sem csokkent, azaz a munkaltatoéi joggyakorlo vezetdk sajat szervezeti motivacidja
és a kormanytisztvisel6k egyéni motivéaciéja magas szinten miikodétt. Alldspontunk sze-
rint igazolhatdan a motivacidalapt tovabbképzés iddszaka indult el 2019-t6]l. Mindez erd-
siti azt a feltevést, hogy mar a 2012-2018 kozotti iddszakban is fokozatosan a tisztvisel6k
kiills6 (munkahely) és bels6 motivacidjan alapultak a tovabbképzések, és egyre kevésbé
a jogszabalyban el6irt altalanos kotelezettség tényén.

4.3. 3. és 5. kutatdsi kérdés

A kotelezettségalapu tovabbképzés motivacidalapt tovabbképzési rendszerré valasanak
donté okat a kutatas abban latja, hogy a tovabbképzések egyre nagyobb mértékben talal-
koztak a szervezetvezet6k humadnfejlesztési igényeivel és a tisztviselok kompetenciafej-
lesztési sziikségleteivel. Az okok megértéséhez az NKE mint a tovdbbképzési rendszer
fejlesztéséért felels tudaskozpont fejlesztési programjai (a), az évente mért tisztviseldi elé-
gedettségi mutatok fejlddése (b), valamint a vezetdk és a tisztvisel6k korében mért hatds-
vizsgalati értékek (c) szolgalnak igazolasul. Ezek egyiittesen példazzak, hogy milyen

2 Kis Norbert - Klotz Baldzs: A digitalis oktatas 4j utjai a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen. In Parragh
Bianka - Kis Norbert (szerk.): Az dsztonzdé dllam vdlsdgkezelése. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiado,
2020. 207-224.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2022/2.

Tudds- és kompetenciafelfogasok, modellek és gyakorlatok e



https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;32065288

faktorok alakithatnak at egy kotelezettségalapu feln6ttképzési rendszert motivacidalapt
tanulasi rendszerré, és milyen mddszerrel igazolhat6 a mindségi valtozas.

a) Az NKE tovdbbképzési tuddskiozponttd fejlesztésének lépései

A fejlesztések céljat a 2014-2019 kozotti idGészakban a kozszolgalati tovabbképzési rend-
szer keretében a hatékonyabb tanuldst segité - modern oktatastechnoldgiai és képzésme-
nedzsment-rendszerre éptild - tanulasi kornyezet, az egyéni fejlesztési igényeket szolgald
programok, a korszer( tanulasi eszkozok és mddszertani lehetéségek kiépitése jelentette.”

4. tablazat « A 2014-2019. években végzett fejlesztések fokuszai

A 2014 elétti allapot

MINOSEG
mutato

2014-2019 kozotti fejlesztések

Az egyéni fejlesztési tervek

egyéni fejlesztési

A tisztvisel6k egyéni fejlesztési terveit

Tudds- és kompetenciafelfogasok, modellek és gyakorlatok e

soran a képzési programok kove-
telményrendszere esetleges.

és a képzéstervezés kozotti ossz- | igények kiszol- | és a képzéstervezést dsszehangol6 rend-

hang nem biztositott, a képzési galdsa szer, amely lehetévé teszi a tisztvisel6k

programok kivélasztdsa esetleges. | (reszponzivitas) |és a munkaltatok szdmara az egyéni fejlesz-
tési célokhoz legjobban illeszkedd képzések
kivalasztdsat.

Kozszolgélati kompetencia-rend- | kompetencia- Kozszolgélati kompetencia-rendszer kialaki-

szer nem létezik, ennek kévet- alapt tasa, amely a tovabbképzési programfejlesz-

keztében a tananyagfejlesztések | képzések tések kovetelményrendszereinek kiindul6-

pontjat jelenti.

A kovetelményrendszerek eset-
legességének kovetkeztében

a tovabbképzési programok nem
szolgaljak a tisztvisel6k adaptiv
fejlesztését.

szervezeti adap-
tivitds

A kozszolgalati kompetencia-rendszerre
alapozott tovabbképzési programfejlesztés
a tisztvisel6k egyéni fejlesztésén tul hozza-
jarul az adaptiv tanuldszervezet kialakula-
sdhoz, a kozszolgalat-specifikus képességek
fejlesztéséhez.

Egyéni fejlesztést nem tamo-
gato, korlatozott tanuldstamoga-
tasi eszkoztar all rendelkezésre,
amely kimeriil a tananyag narra-
cigjaban.

modszertani
diverzitds

Egyedi igények szerint varialhat6 tanu-
lastdmogatasi eszkoztar: tanulas virtu-
alis osztalyteremben, tanulds tutoralt
e-learning-tananyag segitségével, halozati
tanulds - tanulécsoportok kialakitdsaval.

A tananyagfejlesztésbe, oktatdsba
bevont szakemberek szama kor-
latos, ezért az egyes szakigazga-
tasi dgakhoz biztositand¢ tan-
anyagok fejlesztése, oktatdsa nem
biztositott.

szakért6i er6for-
rasok kapacitdsa

Oktatoi-szakértdi halozat kialakitdsaval

széles korti a teriileti dllamigazgatds szakér-
téinek és a tarsegyetemek oktatdinak bevo-
ndsa az oktatoi-szakértdi feladat ellatdsaba.

B Kis-Klotz (2020): i. m.
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A 2014 elétti allapot MINOSEG 2014-2019 kdzotti fejlesztések
mutaté
Az oktatastechnikai keretrend- | digitdlis alkalma- | Meggjitott oktatastechnikai keretrendszer
szer jellemzben a programmind- | zdsok (tutori tevékenységet tamogaté alkalmazds
sitést, az éves tervezést és a nyil- létrehozasa, személyes tanuldfeliilet kialaki-
vantartasi feladatokat biztositja. tasa, e-kompetenciamérési keretrendszer).

Forrds: a szerzok szerkesztése

A 2014-t6] kezd6d6 modszertani paradigmavaltds az Onfejlesztés fokuszba allitasaval
kotelezettség helyett élményszertvé tette a tanulast. A fejlesztések elésegitették a sajat
motivacion, belsé Osztonzésen alapuld tanuldsi attitiid kialakuldsat a kormanytisztvi-
sel6k korében. Ezt tamasztja ald a tervezési mddszertanban bekovetkezett mdédosulas is:
2021-ben folytatoédott a korabbi emelkedd tendencia, és 37 073 fére nétt azon tisztvisel6k
szama, akiket a munkadltatok az ugynevezett igényalapu tervezési modszertanra alapozva
vontak be az egyéni tovabbképzési tervek Osszedllitasiba. (2019-ben 23 259, 2020-ban
33 510 tisztviselé szamara késziilt igényalapu tervezési modszerre alapozva egyéni képzési
terv.) Az egyéni tovabbképzési tervekbe felvett programok szama a 2021. évben 105 301 db,
ami a programtervek 51,2%-4t jelenti, ez a szam a 2020. évi értékhez képest 16%-o0s a nove-
kedést mutat."* Az igényalapu tervezési modszertan térnyerése alatimasztja, hogy a mun-
kaltatok a tisztvisel6k tanuldsi motivacidinak teret adva allitjak 0ssze az egyéni tovabb-
képzési terveket. A bevezetett kompetenciamérési rendszer mérhetévé teszi a tanulmanyi
elémenetelben elért eredményeket, timpontot ad a fejlesztendé kompetencidk iranyara
és szintjére. Ez olyan motivacios faktort jelent, amely mind a munkaltaté, mind a tiszt-
viseld esetében biztosithatja a célirdnyos fejlesztést. Az igényalapt programtervszamok,
illetve az egy fére jutd programtervszamok névekedése az NKE altal mtikodtetett ProBono
digitdlis platform szolgéltatasfejlesztésének eredménye. A platform digitlis teret ad
a tematikus online szakmai k6zosségeknek, e-learning-tananyagoknak, oktatévideoknak,
online kompetenciaméréseknek.

b) A tisztviseldi elégedettségi mutatdk fejlédése

A tisztvisel6k altal végzett kurzusok kozel 90%-a e-learning alapt kurzus. A 2018-2021. évi
adatokat Osszevetve — atlagosan 20%-os kitoltési arany mellett — azt tapasztaljuk, hogy
minden teriileten folyamatos a fejlodés az el6z6 évekhez viszonyitva. A tovabbképzési id6-
szakon beliil novekvd elégedettséget tapasztalunk, a legintenzivebb valtozds az elvara-
soknak val6é megfelelés terén mutatkozik, ahol a tovabbképzési idszak els6 évében mért

" Az agazati miniszter részére készitett Jelentés a 2021. évben megvaldsitott kozszolgdlati tovdbbképzésekrdl

és az éves tovdabbképzési tervek végrehajtdsdrol. (NKE Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézet, kézirat, 2021. aprilis
25.) 61.
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eredményhez képest a targyévi, 2021-es eredmény mintegy 7,5%-kal magasabb. Allaspon-
tunk szerint a mért elégedettségi adatok — kiilondsen a hasznossagi értékek — magasabb
elkotelezddést, motivécids forrdst mutatnak (1. dbra).

O
o

100 91,5 92,9 934 92 9255 go;g 923 943 o 911919 937
7717958

Elvarasoknak valé Tananyag Online felulet Hasznossag és
megfelelés eredményesség

= N W Hh U O N @
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1. dbra « Az e-learning modszertanii képzések résztvevdi dltal kitoltott kérdGivekre adott
vdlaszok értékeinek vdltozdsa 2018-2021 kozott (%)

Forrds: ProBono rendszer

¢) A tovdabbképzések munkahelyi hasznosuldsa, illetve a képzések hatdsa a tisztviselok
kompetencidira

A kozigazgatasi vezetSk véleményfelmérése a tisztvisel tovabbképzésének szervezeti hasz-
nosuldsara és a tisztvisel§ egyéni kompetenciafejlddésére vonatkozik. A bazismérés (2018)
sordn 1470 vélaszado, a visszamérések soran 1078 (2019) és 1171 £6 (2020) toltotte ki a kér-
déiveket. Az eredményeket az 5. tablazat mutatja be.

A kutatas a tisztvisel6k bemeneti és kimeneti kompetencidit mérte (a képzés el6tti, koz-
vetleniil a képzés utani és a képzést kovetd legalabb két honappal késébbi idépontokban).
A méréseket a képzési programok ismeret-ellenérzé feladatbankjaibol véletlenszertien
kivalasztott 15 db online tesztkérdésbél 4llo feladatsor végzi. A 2018 oktdberében induld
és 2020 juniusaig tart6 felmérésben dsszességében 27 kurzushoz 327 mérési eredmény tar-
sult. A mérésekben 1958 (2018), 1942 (2019) és 1928 (2020) tisztviseld vett részt. Az ered-
ményeket az 5. tablazat mutatja be.
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5. tablazat « A kozszolgdlati tovabbképzési rendszerben mért hasznosuldsi eredmények
2018-2020 kozott

Bazismérés Visszamérés Zaro6 mérés
Mutaté megnevezése eredménye, eredménye, eredménye,
2018 (%) 2019 (%) 2020 (%)

Kozszolgdlati tisztviselok tovabbképzésének
munkahelyi hasznosulasa index (vezet6i 59,1 59,8 67,7
lekérdezés alapjan)

A fejlesztett képzések hatdsa a tisztvisel6k
kompetencidira

61,7 74,4 69,4

Forrds: Az NKE sajdt felmérése alapjdan

A vezet6k véleménye alapjan a rendszer bazis elégedettségi index értékét 2018-ban
59,1%-ként rogzitettitk. A 2019. évi visszamérés soran az index értékében (59,8%) mini-
malis a véltozas, mig a 2020. évben az értéke 67,7%-ra nott (5. tabldzat). Figyelembe véve
a felmérés reprezentativitdsat, megallapithatjuk, hogy a tovabbképzési rendszer értékte-
remtd, a vezet6i munkat és a szervezeti célokat tamogatd eszkoz. Amikor a képzéseknek
a tisztvisel6k kompetencidira gyakorolt hatasat vizsgaltuk, a bemeneti (t0) méréseket
kitoltok atlagos eredménye 61,6% lett (bazisérték). A folyamatos visszaméréseket kovetden
a tl tényértékre 74,7%, mig a t2 mérés tényértékére 69,3% eredményt mértiink, ezek sze-
rint a tisztviselok elég magas alaptuddssal érkeztek az egyes képzésekre, és ezt a tudast
viszonylag tartdsan tudtak fejleszteni a képzések is (5. tablazat). A végzett mérések is iga-
zoljak, hogy a tovabbképzési rendszer a vezet6k szerint hasznos kompetenciafejlesz-
tési lehetdséget biztosit a tisztvisel6k szamara, illetve a képzések fejlesztik a tisztviselok
tudasat. Ezek egyiittes hatdsa a motivacidalaptl tovabbképzést erdsiti.

4.4. 4. kutatdsi kérdés

Kovetkeztethetiink-e arra, hogy a motivacidalapt tovabbképzés magasabb szintet jelent
a tanulasban, erdsiti a hatékonyabb oOnfejlesztés esélyét, szemben a kotelezettségalapt
tanuldssal?

A Nemzeti Agykutatasi Program® neuroldgiai vizsgalatok alapjan igazolta, hogy
a sikeres tanulas feltétele az erés motivacié a tanuldsra, mig tanuldsi kudarchoz vezethet
a gyenge motivacio.

»A tanulas hatékonysaga, eredményessége lényegesen fokozhato, ha a tanulé ember maga
tervezheti, maga kivitelezheti és maga értékelheti sajat tanuldsi folyamatait. A bels6

> Lasd: https://ofl.oh.gov.hu/tudastar/oecd-tanulmanyok/agy-mukodese
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motivaciok, az 6nszabalyozas tudatossdga, megfeleld mddszerek ismerete alapvet6 fel-
tételek ezen elv megfelelé érvényesiiléséhez. A tanulé ember 6nmaga megismerésével,
adottsagainak, képességeinek felmérésével, tudatositisaval, s mindezen ismereteinek
a tanulasi folyamatokban valé tudatos alkalmazasaval jelentés mértékben fokozhatja
e folyamatok eredményességét, hatékonysagat.”'®

A felnéttkori tanulas motivacidja belsé és kiilsé eredetii lehet. Kutatasok alapjan legalabb
hat tényez6 szolgalhat motivacids forrasként a felnéttek szamara: ezek kozott kiemelt sze-
repe van a szakmai el6relépés és a versengés motivumanak, valamint a kognitiv érdekls-
désnek, azaz 6nmegvaldsitasnak a tuddson keresztiil.””

Az MTA és az OECD kutatasai is megerdsitik a személyes motivacionak a tanulds haté-
konysagat fokozd kritikus szerepét.'® A tanulas hatékonysaganak masik aspektusa a tanulas
hasznosulasa, amely alapvetSen a tisztvisel6 munkahelyének és vezetinek véleményén
alapul. A tanulds hasznosuldsdnak esélyét jelentésen noveli, ha a tisztviselének az adott
tovabbképzési programban val6 részvételét a munkahelyi vezetd rendeli el és tdmogatja.
A decentralizalt modell 2019-t61 ennek teljes kor( lehetségét nyitotta meg, mivel a tovabb-
képzési program sziikségessége nem jogszabalyi kotelességen, hanem a munkaltatdi jog-
gyakorlo vezetd dontésén alapul.

4.5. 6. kutatdsi kérdés

A decentralizacié milyen hatdssal volt az NKE dltal nyujtott kozszolgalati tovabbképzések
és a belsd képzések tovabbképzésen beliili aranyara?

A 2012-2018 kozotti iddszakban az NKE altal nyujtott kozszolgalati tovabbképzéseknek
legalabb 75%-ot, a 2019-2021 idészakban a kézponti kormanyzati igazgatdsi szerveknek
mar csak legalabb 50%-ot kell képviselniiik a tisztviseld éves tovabbképzési programjaban.
(A teriileti kormanyzati igazgatdsi szervek esetében tovabbra is a 2012-2018-as szabdlyozas
van érvényben.)

Az egyéni tervekben szerepld tovabbképzési programtervek éves atlagat vizsgalva azt
allapitjuk meg, hogy a teriileti kozigazgatdsi szervek esetében a kozszolgalati tovabb-
képzési programok aranya 76-79%-os tartomanyban mozog. A kozponti szervek esetén
2019, 2021 maradt a 78-82%-o0s tartomanyban, csak a pandémia dltal leginkabb stjtott
2020. évben csokkent 72%-ra (1. tablazat).

Gasko Krisztina et al.: A gyakorlati pedagégia néhdiny alapkérdése. Hatékony tanulds. Budapest, ELTE PPK
Neveléstudomanyi Intézet, 2006. 7.
7 TJannette Collins: Education Techniques for Lifelong Learning Principles of Adult Learning. RadioGraphics
24.(2004), 5. 1483-1489.
Ben6 Csap6 - Joachim Funke (szerk.): The Nature of Problem Solving, Using Research to Inspire 21st Centrury
Learning. Paris, OECD Publishing, 2017; Emese Schiller — Helga Dorner: Factors Influencing Senior Learners’
Language Learning Motivation. A Hungarian Perspective. Journal of Adult Learning, Knowledge and Innovation,
5.(2022), 1. 12-21.
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Az NKE altal nyujtott kozszolgalati tovabbképzési programok aranya a 2019-2021
kozotti idészakban annak ellenére nem csokkent a kordbbi 75%-o0s minimumszintrél
az 50%-os minimumszintre, hogy erre a kdzponti kozigazgatdsi szerveknek a belsé tovabb-
képzések aranyanak novelése érdekében mar lehetésége volt. A programjegyzék osszeté-
telét vizsgalva azt tapasztaljuk, hogy 2019-2021 kozott a belsé tovabbképzési programok
atlagos szama 1366, a kozszolgalati tovabbképzési programok szdma 189, tehat a kozigaz-
gatdsi szervek aktivak a belsé programok kidolgozasaban. A kozszolgalati tovabbképzések
magas aranyaa 3., 4. és 5. kutatdsi kérdésekhez kapcsolt kutatasi eredmények kozvetett iga-
zolasat jelenti.

4.6. 7. kutatdsi kérdés

A statisztikai mérések alapjan az elémeneteli vizsgak kotelezettségének a vezetd mérlege-
1ésén alapuld kovetelménnyé vald transzformacidja 2019-t61 milyen hatassal volt a vizs-
gajelentkezk létszamara, és az milyen Osszefiiggésben lehet a tovdbbképzési trendekkel?

4.6.1. A kozigazgatdsi alapvizsga

A kozigazgatdsi alapvizsga jogszabdlyi kotelezettségen alapuld eldmeneteli vizsga volt
mind a kézponti, mind a teriileti kormdnyzati igazgatasi szervek tisztvisel6i részére
2018-ig. A kormanytisztviseldnek fogalmazé besorolasdhoz egy éven beliil, el6adé beso-
rolasahoz két éven beliil kellett kozigazgatdsi alapvizsgat tennie.”” A kozigazgatasi alap-
vizsga a kozszolgalati tisztvisel6k kozigazgatasi alapismereti szintjének felmérését, elmé-
lyitését, a kozigazgatdsi tuddsminimum biztositasat célozta. Az allami tisztvisel6krol
sz616 2016. évi LII. torvény (Attv.) valtozdsai szerint az érettségi végzettséggel rendelkezd
allami tisztvisel6nek kozigazgatasi alapvizsgat kellett teljesitenie, a fels6fokt végzettségli
tisztviseldnek Kozigazgatasi tanulmanyok szakiranyu tovabbképzési szakon kellett szak-
irdnyu végzettséget szereznie. Ezzel a kozigazgatasi alapvizsga 2016 és 2018 kozott atme-
netileg két féléves iskolarendszerti képzéssé valt. Az Attv.-nek a kozigazgatdsi alapvizs-
gazok 2016-2017 kozotti létszamdra gyakorolt hatdsa csak a 2017. évben mutathat6 ki,
ekkor a 2410 f8hoz képest mintegy 1000 fével csokkent a vizsgazok szama. Az Attv.-t a Kit.
helyezte hatalyon kiviil, megteremtve ezzel 2019-t6l a decentralizalt rendszer alapjait.?

A decentralizacié azt jelenti, hogy a munkaltatéi joggyakorld mérlegeli, hogy a pélya-
kezd§ tisztvisel6nek sziikséges-e a kozigazgatasi alapismeretekrdl szamot adnia kozigaz-
gatdsi alapvizsga keretében. A decentralizaci6 hatasa a kozigazgatasi alapvizsga esetében
a kozponti szerveknél és a teriileti szerveknél is hasonloképpen jelentkezett. A kozponti

¥ Kttv. 118. § (3) bekezdése.
20 Kit. 331. §.
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szerveknél kozel harmaddra csokkent a bazisidészakhoz képest a vizsgara jelentkezoék
szama (2. tablazat). A trend altalanos oka az 5. kutatasi kérdés elemzésekor bemutatott
motivacidalapi tovabbképzési kultura fejlédése. A decentralizalt rendszerben ugyanis
a tovabbképzés a kordbbi dltaldnos kotelez6 vizsga valddi alternativajaként jelenik meg.
A tovabbképzés mindsége és a tanulasi élmény egyiittesen hatékonyabb fejlesztési eszkoz-
ként jelenik meg a munkaltatdi joggyakorld és vélhetSen a tisztvisel6k el6tt is, mint a vizsga
és a vizsgazas mint konvencionalis tudasmérési modszer. Ezt az alternativ megoldast erési-
tette az NKE azzal, hogy 2020-ban a kozigazgatdsi alapvizsga kovetelményrendszeréhez*
igazod6 kozszolgalati tovabbképzési programot fejlesztett Kozigazgatdsi irdnytii - alapis-
meretek 1ij belépdk szdmdra cimmel.

A teriileti (megyei, févarosi) kozigazgatas szintjén 2019-2021 kozott mintegy 50%-o0s
csokkenés mutathato ki a vezetd altal kotelezden eldirt kozigazgatasi alapvizsga bazisid-
szakhoz viszonyitott volumenéhez képest. Kiemeljiik, hogy a Miniszterelndkség Teriileti
Kozigazgatasért Felelés Allamtitkarsdga 2021. mércius 11-én keltezett Médszertani Utmu-
tatot (Utmutaté) bocsétott ki a févarosi és megyei kormanyhivatalok éllashelyei betélté-
sének szakmai és képesitési feltételeir6l. Az Utmutat6 az egységes joggyakorlat biztositdsa
érdekében javasolja a kozigazgatasi vizsgak - felmend rendszert - kotelezd, illetve a jog-
viszonnyal rendelkezdk esetében dnkéntes eléirdsat az allashelyek betoltésérdl rendelkezd,
a kormanyhivatalok altal készitendé szabalyzatokban. A médszertani Gtmutaté gyakor-
latilag a Kttv. szabalyait atvéve tartalmaz ajanlast a kozigazgatdsi alap-, valamint a koz-
igazgatdsi szakvizsga elvégzésére. Ennek okat abban latjuk, hogy a teriileti, illetve jarasi
kozigazgatasban a korabbi évek, évtizedek alapvizsga-kulturaja mélyebben gyokerezik.
A tertileti szint{i vezetdk jelent6s része még a régi idészakban kozigazgatasi alapvizsgat tett,
mig a kozponti kormdanyzati igazgatasban jelentdsebb a kozigazgatasi alapvizsgat nem tett
4j vezetOk, illetve kozigazgatasi alapvizsga alol korabban is felmentett vezetk szama, akik
palyakezdé kollégaikndl sem irjak elé a kozigazgatasi alapvizsgat. Kozéptavon a tovabb-
képzési programok teriileti szinten is a kozigazgatdsi alapvizsga alternativai lesznek, igy
csokkenteni fogjak a kozigazgatdsi alapvizsga volumenét.

4.6.2. A kozigazgatdsi szakvizsga

A kozigazgatasi vizsgarendszer részeként 1998 ota szerveznek kozigazgatdsi szakvizsgat,
amely kezdetben vezet6i vizsgaként funkcionalt. Amennyiben a vezeté a kozigazgatasi
szakvizsgat — a kinevezést megel6z6en vagy azt kovet6en — nem tette le, a vezet6i kine-
vezése a torvény erejénél fogva megszlint.”? A Kttv. a tandcsosi besorolds, illetve a vezet6i
kinevezés 4ltalanosan kotelezé feltételeként hatarozta meg a kozigazgatasi szakvizsgat.?

2L A kodzigazgatasi alapvizsga hatalyos kévetelményendszerét a Hivatalos Ertesitd 2020. évi 13. szaméban tették
kozzé.

2 A koztisztvisel6k jogallasarol szolé 1992. évi XXIIL. torvény 31. § (2) bekezdése.

2 Kttv. 118. § (7) bekezdése, 122. § (3) bekezdése, 129. § (2)-(3) bekezdései.
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A teriileti kdzigazgatds rendszerében az Attv. a 2016. évben szabalyozasi valtozast hozott:
a vezet6i kinevezések feltételeként 3 féléves iskolarendszert képzést, a Kormanyzati igaz-
gatds szakiranyu tovabbképzési szakot irta el6.** A szakiranyu tovdbbképzési szak beveze-
tése a kozigazgatasi szakvizsgazok szamanak emelkedését hozta a 2016. évben, a korabbi
évekhez képest 35%-kal emelkedett a szakvizsgara jelentkez6k szama, mivel a tisztvisel6k
a 3 féléves képzést — a moratdrium ideje alatt — a kozigazgatasi szakvizsgaval akartak kival-
tani.” A 2016-2018 kozotti allami tisztvisel6i rendszert a Kit. helyezi hatalyon kiviil, a koz-
igazgatdsi szakvizsga azonban csak opcidként és nem kotelezettségként tér vissza.

A kormanytisztvisel6k esetében 2019-t6] a munkaltatoi jogkor gyakorldja hatdrozza
meg az alldshely betoltésének szakmai feltételeit, igy a kozigazgatasi szakvizsga teljesi-
tési kotelezettségét is,” azaz mérlegelheti, hogy a tisztviseld valamely beosztashoz vagy
vezetdi munkdhoz kézigazgatasi szakvizsga keretében adjon-e szamot haladd szintii
tudasarol. A munkaltatéi dontések abba az iranyba mutatnak, hogy a kozponti kor-
manyzati igazgatasi szervek esetében jelent6sen csokken a kozigazgatdsi vizsgara jelent-
kezések szama: a 2019. évi 45%-o0s csokkenéshez képest a 2021. évre 89%-os csokkenést
tapasztalunk a bazisatlaghoz képest. A teriileti kormanyzati igazgatdasi szervek esetében
a 2019. évben a korabbi 4 év bazisatlaganak a 92%-dara, a 2020-2021. évekre 62, illetve
70%-ra mérséklédik a vizsgavolumen (3. tablazat).

A kozigazgatdsi szakvizsgak esetében masként jelentkezett a decentralizacié hatdsa
a kozponti szerveknél és a teriileti szerveknél. A kozponti szervek esetében a csokke-
nést a bazisidészakhoz képest azzal magyarazhatjuk, hogy a munkaltatd joggyakorlok is
felismerték, hogy a motivacidalapt tovabbképzési programok hatékonyabb fejlesztési esz-
kozt jelentenek, mint 6nmagéban a vizsgazas. Kiilonosen igaz ez a vezetéi kompetencidk
és a személyes kompetenciak fejlesztésére. Hasonlé megfontoldsok miatt csokken az egyes
(nem vezetdi) beosztasok feltételeként eldirt kozigazgatasi szakvizsgak szama. A teriileti
kormanyzati igazgatdsi szervek esetében a csokkend tendencia szintén a fenti okokkal
magyarazhat6. Ugyanakkor a jovOben szerény mértékii emelkedéssel szamolunk, mivel
a fent idézett kdzponti Utmutaté a kizigazgatdsi szakvizsga esetében ajanlas jelleggel java-
solta a munkaltato6i jogkor gyakorldjanak a — Kttv. szabdlyozasaval megegyez6 — szakmai
feltételek megallapitasat a fels6foku végzettséggel rendelkezé kormanytisztviseldk, illetve
vezet6k esetében.

A kozigazgatasi szakvizsga rendszertani szerepe ambivalenssé valt, jovébeni funk-
cidja tjragondolasra szorul. Jelenlegi formajaban a kozszolgalati palya egy korai sza-
kaszanak a tuddsmérését szolgalja, a vezetSk esetében egyfajta bemeneti/kivélasztasi
vizsga. A kozigazgatasi szakvizsgat hatrébb kellene helyezni a karriertton, és egy senior

% Attv. 11. § (2) bekezdés.

% Az Attv. mentességet biztositott a Kormdnyzati tanulmanyok szakirdnyt tovdbbképzési szak elvégzése aldl
azoknak, akik kézigazgatasi szakvizsgéval rendelkeznek [11. § (7) bekezdés], vagy akik az Attv. hatélybalépése
napjéig jelentkeztek kozigazgatdsi szakvizsgara, és azt 6 honapon beliil teljesitették [Attv. 33. § (13) bekezdés].

* Kit. 331. §.

7 Kit. 58. § (2) bekezdés.
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szakértdi-tisztviseldi elit kivalasztasat kellene szolgalnia. Ennek keretében lehetne példaul
a 8-10. év kozigazgatasi tapasztalatat altalanos és szakigazgatasi komplexitasban, ismereti
és kompetenciaalapon is mérhet6vé tenni.?

5. KOVETKEZTETESEK

A kormanyzati igazgatasban 2019-t6l] a tisztvisel6k tovabbképzési és eldmeneteli vizsga-
kotelezettségei a vezetdi mérlegelésen alapuld lehet8séggé valtak. A 2012-2018 kozotti
id6szak a Kormany altal szabélyozott, centralizalt tovabbképzési kotelezettség rendszere
volt. 2019-t8] a Kormdny altal deregulalt és decentralizalt tovabbképzések idészakaba
léptiink. A paradigmavaltas a kormdnytisztvisel6k elémeneteli vizsgai esetében is érvé-
nyesiil. A decentralizacié a 2019-2021-es években nem csokkentette a 2012-2018 kozotti
iddszak kotelezben elbirt tovabbképzési volumenét, st kismértékben évrél évre novelte
azt. A trend azt igazolja, hogy a munkaltatdi joggyakorld vezetSk sajat szervezeti motiva-
cidja és a kormanytisztvisel6k egyéni motivaciéja magas szinten alakult ki és miikodott
a 2019-2021 kozotti iddszakban. A kotelezettségalapu tovabbképzést fokozatosan felval-
totta a motivacidalapu tovabbképzés. A valtozas magyarazata a tovabbképzések 2012 6ta
tarté mindségfejlesztését igazolja, amely elérte azt a nivot, amikor a kozigazgatasi szervek
mar jogszabalyi kotelezettség nélkil is igénylik a tisztvisel6k folyamatos képzését. Mindez
az egyéni fejlesztések hatékonysagat is javitja, mivel a motivaltabb tanulds magasabb hatds-
foku a kotelezettségen alapuld tanulasnal, erdsiti a hatékonyabb onfejlesztés esélyét. A fen-
tieket igazolja az a trend is, hogy az NKE altal nyujtott kozszolgalati tovabbképzési prog-
ramok aranya a belsd tovabbképzésekhez képest a 2019-2021-es idészakban annak ellenére
nem csokkent, hogy erre a kozponti kormanyzati igazgatasban a belsé tovabbképzések ara-
nyanak novelése érdekében mar lehetésége volt. A vizsgalt trendek alapjan a motivacio-
alapt tovabbképzések és azok fejl6d6é mindsége a kozponti igazgatas szintjén rovid tavon,
a teriileti kozigazgatds szintjén kozéptavon kiszoritja az elémeneteli vizsgakat. A deregula-
cios torekvéseket az NKE altal végrehajtott mddszertani és technologiai fejlesztések tamo-
gattak. Tudatos, kompetencia-rendszerre alapozott programfejlesztés mellett, a felnéttkori
tanulasi szokasokat figyelembe vevé mddszertanra alapozott technoldgiai djitasok teszik
a tanuldst élményszer(ivé, felébresztve az Onfejlesztés iranti igényt. Az egyéni tovabbkép-
zési tervekben szereplé tovabbképzési programok tobb mint 50%-a igényalapu tervezési
modszertan keretében késziil, amelynek lényege, hogy kompetenciamérésre alapozott
programvalasztas mentén a tisztviseld és a munkaltatdi jogkor gyakorldja egyiittmiikodve
allitja Ossze a tovabbképzési kotelezettség keretében teljesitendé programokat. A beve-
zetett kompetenciamérési rendszer mérhetévé teszi a tanulmanyi elémenetelben elért

% Kis Norbert: A megujuld kozszolgalati szakemberképzés kihivasai és lehetéségei. Magyar Kozigazgatds,
1. (2011), 3. 20.
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eredményeket, taimpontot ad a fejlesztend6é kompetenciak iranydra és szintjére. Ez olyan
motivacios faktort jelent, amely mind a munkaltat, mind a tisztviseld esetében biztosit-
hatja a céliranyos fejlesztést.

A tanulmany médszertanat is felhasznalva a kormdnyzati személyzeti igazgatds szdmos
tertiletén 2019 Ota zajld jelentds deregulacio és decentralizaci6 utélagos hatasvizsgalatat
teljes korben el kell végezni. A tovabbképzések teriiletén végzett hatasvizsgalat egyeldre
pozitiv hatasokat mutat, a hatasvizsgalat modszere pedig mas személyzeti teriiletek sza-
mara is mintaul szolgalhat.
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A DIGITALIS KOMPETENCIA NOVEKVO SZEREPE

The Growing Role of Digital Literacy

Budai Balazs, tanszékvezetd, egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
budai.balazs@uni-nke.hu

Napjainkban egyre jobban felértékelodik a digitdlis kompetencia szerepe, hiszen ez sziik-
séges — tobbek kozott - a digitdlis okoszisztéma szolgdltatdsainak igénybevételéhez (és nyujta-
sdhoz), valamint a digitdlis gazdasdgi versenyképességhez. A szakpolitika-alkotok nem vélet-
leniil forditanak egyre nagyobb, stratégiai hangsiilyt ennek fejlesztésére. Azonban nem mindegy,
milyen eszkozoket haszndlunk, mert a legjobb szdndékii megolddsok is elsiilhetnek forditott ered-
ménnyel.

Tanulmdnyunk megvizsgdlja a digitdlis kompetenciafejlesztés sziikségességét a jelenlegi helyzet
tiikrében, annak gazdasdgi, tdrsadalmi, uniés és hazai stratégiai kornyezetét, majd szdmba
veszi a legutobbi (és leginkdabb haszndlhatd) hazai és uniés beavatkozdsi kisérleteket. Ezek utdan
a lehetséges beavatkozdsok gatlo tényezdit mérlegeli, majd javaslatot tesz beavatkozdsi pontokra
és modszerekre, felhivva a figyelmet a fejlesztések megvalésuldsinak és elmaraddsdanak varhatoé
hatdsaira.

KuLcsszAVAK:
digitalis kompetencia, reziliencia, Covid-19-pandémia, DIMOP, DESI, inkluzié, digitalis
egyenl6tlenség, szegregacio
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Today, the role of digital literacy is increasingly valued as a prerequisite for, among other
things, accessing (and delivering) services in the digital ecosystem and for digital economic
competitiveness. It is no coincidence that policy makers are placing increasing strategic emphasis
on its development. However, it matters what tools are used, because even the best-intentioned
solutions can have the opposite effect.

This study examines the need for digital literacy development in the current context, its
economic, social, EU and national strategic context, and then takes stock of recent (and most
useful) attempts at national and EU interventions. Then considers the barriers to possible
interventions and proposes intervention points and methods, drawing attention to the likely
impacts of implementation and non-implementation.

KEYWORDS:
digital competency, resilience, Covid-19 pandemic, DIMOP, DESI, inclusion, digital
inequality, segregation
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1. BEVEZETES

Nagymértékii konszenzus mutatkozik abban a kérdésben, hogy a digitalis 6koszisztéma
(ezen beliil a digitalis kozigazgatas) szolgaltatasainak elterjedése, térnyerése, ezen keresztiil
hatékonysaga azon mulik, hogy szolgaltatéi és felhaszndloi oldalon megvannak-e a sziik-
séges képességek. Hiszen barmilyen j6 egy szolgaltatas, mit sem ér, ha nincs, aki megfele-
16en tizemelteti és aki hasznalja.! Nyilvanvalo volt az is, hogy a digitalis eszkozok és szol-
galtatasok hidnya az ezeket nem elérdk — a digitalis szegények - életére (jovéjére) is hatassal
vannak, hiszen 6k nem tudnak részt venni a modern tarsadalmakban: e tdrsadalmak gaz-
dasagabol és kozszolgaltatasaibol igy kirekesztddnek.

A kozigazgatas fejlesztése igy 1j megkozelitést kap, hiszen egyfeldl egy szolgaltatasfej-
lesztési prés latszik (a gazdasag igényli a naprakész, digitalizalt, akadalymentes, mindenhol
és mindenkor elérhetd kozszolgaltatasokat), ugyanakkor a felhasznaldi és tizemeltet6i digi-
talis kompetenciak nem fejlédnek olyan iitemben, mint maguk a kozszolgaltatasok. Az olld
novekszik, igy a kozigazgatas-fejlesztés olykor kontraproduktivva és pazarlova is valhat:
egyre jobb szolgaltatasok, amelyeket egyre kevesebben hasznalnak megfelelden.

Nem véletleniil torekszik az Eurdpai Unid és tagallamai az inkluzié fokozdsara a legtobb
stratégiai anyagban. Ugyanakkor az inklizié sem magatdl értet6dd tartalmu fogalom,
hiszen a leszakadas, szegregalodas eltéré okokra vezethetd vissza, igy eltérd eszkozokre
van sziikség ezek eliminalasara.

E folyamatokat - sok, hasonlo tarsadalmi polarizalé folyamathoz hasonléan - a Covid-
19-pandémia gyorsitotta. Ravildgitott arra, hogy a digitdlis kompetencia megléte
a reziliencia képességének egyik bazisa.

Tanulmanyom megvizsgalja a digitalis kompetenciafejlesztés sziikségességét a jelenlegi
helyzet tiikrében, annak gazdasagi, tarsadalmi, unios és hazai stratégiai kornyezetét, majd
szamba veszi a legutobbi (és leginkabb hasznalhat6) hazai és unids beavatkozasi kisérle-
teket. Ezek utdn a lehetséges beavatkozasok gatlo tényez6it mérlegeli, majd javaslatot tesz
beavatkozdsi pontokra és mddszerekre, felhivva a figyelmet a fejlesztések megvaldsuld-
sanak és elmaraddsanak varhato hatasaira.

2. HELYZETELEMZES

2.1. A kompetenciafejlesztés sziikségessége

A hazai allapotot a kévetkezé megallapitasokkal tudjuk &sszefoglaléan jellemezni, ami
a probléma terjedelmét és targyat kijeloli:

— Az internetet nem hasznaldk ardnya az idések, nyugdijasok és mas inaktivak, az ala-
csony iskolaivégzettségliek ésavidékitérségek (kistelepiilések,alacsony népsiriiségt

! Budai Balazs: Az e-kizigazgatds elmélete. Budapest, Akadémiai Kiadd, 2014.
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teriiletek) lakosai korében kiemelkedéen magas. Az internetet nem hasznalok 39%-a
tartozik az 55 és 64 év kozotti korosztalyba, mig 51%-uk a 65 és 74 év kozottiek
korébe, 38%-uk alacsony iskolai végzettséggel rendelkezik, 23%-uk vidéki térség
lakosa, 37%-uk pedig nyugdijas vagy mds inaktiv személy. Ezzel szemben az inter-
netet nem haszndlok kozott a legkisebb ardnnyal a fiatalok és a magas iskolai vég-
zettséggel rendelkezOk szerepelnek. Az 50 év feletti korosztalyok tartdsan ,benn-
ragadnak” a digitalisan irastudatlanok tdboraban, igy foglalkoztatasi esélyeik
jelentésen romlanak.?

— A nem internetez8k koriilbeliil fele — 800 ezer f6 - tobbszordsen hatranyos helyzetti-
ként irhato le: alig 4%-uknak van legalabb érettségije, mintegy 25%-uk nem irt vagy
olvasott szamottevé mennyiségben az elmult két évben, és egészségi allapotuk nem
kielégit6. Gazdasagi helyzetiiket a szegénység, a mélyszegénység jellemzi. Emellett
sziikebb kapcsolati haléval rendelkeznek, tobb mint harmaduk egyediil él, valamint
a csoport fele 65 év feletti. A nem internetezk e szegmense nem csupan eszkoz,
hanem igény szintjén is tdvol van az internet hasznalatatdl.?

— Az internethasznalat is dont6en szdrakoztaté tartalmak fogyasztdsaban meriil ki:
az EU-s atlagndl tovabbra is kevesebb internetezd veszi igénybe a bankolasi, vasar-
lasi és online értékesitési szolgaltatasokat, bar az utdbbi években ezek elterjedtsége
is nétt.*

— A korai iskolaelhagydk (lemorzsol6dok) ardnya folyamatosan csokkent, de Magyar-
orszagon az évtized masodik felében ez a tendencia megfordult, és néni kezdett.
A lemorzsolddds a 2010-es 10,8%-1r6l 12,1%-ra nétt (azonban a pandémia diktalta
digitalis oktatas kotelezd jellege miatt ennek tovabbi névekedése varhato).®

— A fiatalabb nemzedék alapkészségei nem javultak az elmult évtizedben: folyama-
tosan no az alulteljesit6k aranya (ezzel parhuzamosan csokken a kiemelkedden tel-
jesiték aranya), és mar lényegesen magasabb értékeket mutat, mint az EU-orszagok
atlaga. (A Magyar Nemzeti Tarsadalmi Felzarkdzasi Stratégia ennél kedvezébb
képet arnyal, amikor a PISA-tesztek eredményeinél pozitiv elmozdulasrél szamol
be mind szévegértés, mind a matematikai, mind a természettudomanyi teriileteken,
azonban ez az elmozdulds minimalis, inkdbb stagnalasnak tekinthetd.) Ez a ten-
dencia a digitalis alapkompetencia megszerzése mellett a foglalkoztathatdsag
és a tovabbképezhetdség miatt is kedvez6tlen (1. abra).

Lasd: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Digital_economy_and_society_statis
tics_-_households_and_individuals

Magyar Nemzeti Tarsadalmi Felzdrkozdsi Stratégia 2030.

Simon Kemp: Digital 2021: Hungary. Datareportal, 2021. februér 11.

European Commission: Education and Training Monitor 2021 (é. n.).
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1. dbra « A 15 éves tanulok PISA-teszt eredménye

Forrds: Hajdu Miklés: Megsinylette a didkok teljesitménye az oktatdsi rendszer viltozdsait.
g7 2022. februdr 21. https://g7.hu/adat/20220221/megsinylette-a-diakok-teljesitmenye-az
-oktatasi-rendszer-valtozasait/

— A romlé tendencia ugyanakkor régids sajatossag. A térségben egyediil Lengyelor-
szagban sikeriilt javitani a pontszimokon, a tobbi orszagban inkabb a stagnélas,
illetve az eredmények gyengiilése volt jellemz6 (2. dbra).
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2. dbra « A 15 éves tanulok természettudomdnyi teriileten elért PISA-teszt eredménye,
regiondlis dsszevetésben

Forrds: Hajdu Miklos: Megsinylette a didkok teljesitménye az oktatdsi rendszer valtozdsait.
g7, 2022. februdr 21.

— Az OECD elemzése szerint® Magyarorszagon a rosszabb és a jobb szocialis hattert
gyerekek iskolai teljesitménye kozotti éles kiilonbség is komoly problémat jelent.

¢ Andreas Schleicher: PISA 2018 Insights and Interpretations. OECD, 2019.
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Az also és a felsé6 10%-ba tartozo didkok szovegértési értékelése kozott atlagosan
tobb mint 170 pontos eltérés van — ez nagyjabol akkora kiilonbség, amennyit egy
gyermek olvasdsi készségei négy tanév alatt fejlédnek. Ez az oll6 tagul, az ezzel jaro
szegregacios veszély erésodik.

— A digitalis készségek a tanulasban, a munkavégzésben és a szocializacioban valo
részvétel el6feltételévé valtak, ezaltal is gyorsitva a digitalis atalakuldst.

— A maganszemélyek aranyaban alapvetd digitalis készségekkel minden masodik
magyar ember rendelkezik, viszont ennél magasabb szint(i készségei csak kozel har-
maduknak van.

— Nagyjabol minden harmadik aktiv munkaerépiaci statuszt magyar hasznal IKT-
eszkozoket munkdja sordn. Ez az érték még mindig 10%-ponttal alacsonyabb, mint
az EU atlaga.

— A digitalis gazdasag és tarsadalom fejlettségét mér6é 2021. évi mutatd alapjan
Magyarorszag a 27 unids tagallam kozott a 23. helyen all. Az orszag eredményei
az elmult néhdny évben nagyjabdl az uniods atlagnak megfeleld iitemben javultak.
A humdn t6ke tertiletén a 22. helyen all, és a legtobb mutat6 esetében az atlag
alatt teljesit. A magyaroknak csupan 49%-a rendelkezik legaldbb alapszintd digi-
talis készségekkel, ami jelentésen elmarad az 56%-o0s uniés atlagtol; mas mutatok is
viszonylag alacsony szintt digitalis készségeket mutatnak. Rdadasul az értékek visz-
szaesése tapasztalhatd 2019-r6l 2020-ra (3. és 4. dbra).

(") Break(s) in time series between the two years shown.

(3 No data for 2015

(%) 2017 data (instead of 2019).

This designation is without prejudice to status, and is in line with UNSCR 1244 and the ICJ Opinion
on the Kosovo Declaration of Independence

3. dbra « Legaldbb alapszintii digitdlis kompetencia a 16-74 éves korosztdlyban 2015-ben
és 2019-ben
Forrds: Eurostat, 2020.
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Country
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Individuals with basic or above basic overall digital skills as percent of total population (2019)
T

Sweden
Denmark
Germany (until
Austria
Luxembourg
Czechia

Estonia

Belgium
Euroarea (EAL
European Unio..
France

Spain

European Unio..
Lithuania
Malta

Slovenia
Croatia

Ireland
Portugal
Greece
Hungary

Serbia

Cyprus

Poland

Latvia

Italy

Turkey
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Romania

a1
Bulgaria 29
28

Kosova (under
Bosnia and Her.. 24
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‘Source: htips-//appsso.eurostat ec europa el=i (; B o i

4. dbra « Legaldbb alapszintii digitdlis kompetencia az EU tagdllamaiban 2019-ben
Forrds: Eurostat, 2020.

— A 16-19 évesek korében jobb ardnyokat latunk, azonban ezek az értékek még igy is
elmaradnak a térség orszagainak értékeitél mind az alapszint(i, mind a fejlett digi-
talis készségek és problémamegoldas tertiletén.

— A DESI-hez hasonlé tendenciat mutat a Global Connectivity Index is, ahol Magyar-
orszag a 79 orszag rangsoraban a 31. helyen all, amivel az adoptalok csoportjaba tar-
tozik.

— Az IMD Versenyképességi Rangsoraban bar javitottunk néhany helyezést, a jovébeli
felkésziiltséget tiitkrozé (tudas, tehetség, oktatas és képzési szempontokat figyeld)
alindexben hat helyezést estiink.

— Az oktatasi intézmények digitalis felszereltsége az oktatds szintjétdl és a telepiilés
méretétdl (és poziciojatol) fiigg. A digitdlis egyenlStlenség tarsadalmi mintazatai
az oktatasi rendszerben is visszatiitkrézédnek. A Szazadvég 2019-es tanulmanya sze-
rint Magyarorszagon a tanulok mintegy egyharmada legalabb heti gyakorisaggal
hasznalja a tandrdkon sajat, otthonrdl hozott eszkozét (laptopjat, okostelefonjat vagy
tablagépét).
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— Magyarorszagon az alapfoku oktatasban részt vevék 6tode tanul digitalisan jol fel-
szerelt iskoldban, a kozépiskolds didkok korében magasabb ez az ardny, de egyik
szinten sem éri el az eurdpai atlagot. (Emellett az elavult eszkdzok cseréje esetleges.)
Ugyancsak 6tode szdmadra teljesen elérhetetlen a digitalis oktatasban valo részvétel.
Magyarorszagon alapvetden tankényvkozpontu az oktatds, amelyet néhany peda-
gogus esetében kiegészit a digitalis tartalmak belsé késztetésre épiilé hasznalata.
(Azonban mar szamos probalkozas latszik tartalomaggregalo, tartalomszolgaltatd
oktatdsi portalokra, példaul Nyitok, Nemzeti K6znevelési Portal, szamos a verseny-
szférabol érkezé megoldassal, mint a Microsoft vagy a Google.)

Alacsony a digitdliskompetencia-fejleszté programok felhaszndléinak szdma, ala-
csony a programok ismertsége.

A koznevelésben a digitalis kultura teriileten kiviil mas tantargyakban nem fej-
lesztik kell6képpen a digitalis kompetenciat, mivel a fejlesztési feladatok kozott ezek
nem vagy csak korlatozottan jelennek meg, illetve a pedagdgusok felkésziiltsége,
valamint az eszkozpark nem elégséges, alacsony az 6nallé informatikafoglalkozasok
aranya. A koznevelési rendszerben dolgozok digitalis modszertani gyakorlatanak,
digitalis kompetencidinak fejlesztése rendre elmarad. Ezért alacsony az attérési haj-
landésag a pedagégusok/diakok ellendllasa miatt (alacsony digitaliskompetencia-
készség).

A Covid-19-vilagjarvany példatlan médon megzavarta az oktatast és a képzést, fel-
erdsitette a digitalis egyenldtlenséget, kiszolgaltatottabb helyzetbe helyezte azokat,
akik eddig is nagyobb szegregacios veszélynek voltak kitéve.

A Covid-19-vildgjarvany felgyorsitotta az oktatdsmodszertani innovacié digitalis
vonatkozdsait. Igy az ebben elmaradé orszdgok (és azok didkjainak munkaerépiaci)
versenyképessége romlik.

A Covid-19-vildgjarvany a didkok Osszességénél tanuldsi veszteségeket okozott
(szuil6i egzisztencidlis és képzettségi hattértdl fiiggden), igy a hazai digitalis alap-
kompetencia mértéke nem nétt a korabbi évekhez hasonlo titemben.

Az oktatasra forditott kozkiadasok évek 6ta hasonld mértékiek (az EU atlaga a GDP
4,7%-a) voltak, de a vilagjarvany novelte a legtobb eurépai orszag online és blended
learning tanulasra valé atallashoz kapcsolddo6 beruhazasait. Ehhez az EU Helyreal-
litasi és Reziliencia Terve forrast és kotelez kvotat irt el6.

A nyelvismeret hidnya és a legaldbb alapszint(i, valamint fejlett digitalis készségek
megléte korrelal. Magyarorszagon el6bbi - térségi szinten - nagysdgrendekkel
magasabb, utobbi ketté pedig ,,csupan” leszakad6 értékeket mutat a tobbi orszaghoz
képest (5. abra).
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5. dabra « Nyelvismeret és digitdlis készségek a 16-19 éves korosztilyban, 2019-ben
Forrds: Eurostat alapjdn FVSZ, MIR workshop, 2021.

— A tdmogatas elmaradasaval (példaul hidnyos eszkozellatottsag) a digitalis oktatasra
valé atallas elmarad.

2.2. Gazdasdgi kornyezet

A digitalis 6koszisztémaban a lexikalis tudds egyre inkabb hattérbe szorul, helyét pedig
a problémamegoldason, a megértésen, partnerségen alapuld tudas veszi at. Utdbbiakat
pedig élményalapt, digitdlis oktatassal lehet elsajatitani. (Ezzel parhuzamosan jelentds
réteg tudasa valik feleslegessé, piacképtelenné.) Raaddsul az élethosszig tart tanulast eld-
segiti, hogy az interneten barki, barmilyen iddsen, konnyen, sok esetben ingyenesen hoz-
zaférhet a sziikséges ,tananyaghoz”. Az Ujonnan megszerzett tudassal pedig a munka-
helyvaltas is egyszertibbé valhat, igy rugalmasabb lehet a munkaerépiac is.” A digitalis
kompetencia szintje igy alapvet&en hatdrozza majd meg a munkaerdpiaci értéket.

7 Jov6kutatds: egy munkahely? Inkabb tobb! Digital Hungary, 2022. januér 5.
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6. dbra « Ipari forradalmak, elsédleges kompetencidk
Forras: DQ Institute, 2019.

A gyorsan novekvd szamitasi teljesitmény mellett az adatokkal valé munkavégzés
és az adatalapu dontések meghozatala egyre fontosabb készség lesz sok munkakorben, igy
a munkaaddk megbizhatd adatelemzési és -prezentacios készségekkel rendelkezé6 munka-
er6t keresnek. Ez segiti hozza a dontéshozokat, hogy (példaul vizualizacié révén) olyan
infografikdkat készitsenek, amelyek javitjak a funkcionalis teriiletek miikodését, mint pél-
ddul a készletkezelést, az tigyfelek szegmentalasat, a termékek személyre szabasanak kifi-
nomultabba tételét stb.®

Ez a gyors transzformacio a tarsadalom szerkezetét is atalakitja, 4j tipusu egyenl6tlen-
ségeket alakit ki, amelyek csak részben éptilnek a kordbbi egyenlétlenségekre. A negyedik
ipari forradalom tehat nem tompitja, hanem egyenesen gyorsitja a tarsadalom polariza-
cidjat.

A platformgazdasag veszélye tovabbad az is, hogy ha a piac nem tudja kitermelni a digita-
lisan kompetens munkavéllalokat, akkor a téke elhagyja azokat a teriileteket, amelyek erre
képtelenek, és mas orszagokbdl szerzik be a sziikséges emberi eréforrast.

A magyar foglalkoztatottsagi struktiraban a legnagyobb aranyt a szakképzetlen, rutin-
munkat végzok és alacsony képzettségiiek adjak. Marpedig a fejlett gazdasagok 10% alatti
mértékben igénylik azokat a munkavallalokat, akik nem rendelkeznek alapveté informa-
tikai ismeretekkel (és ez a szdm folyamatosan csokken). Igy a felndtt lakossag kitettsége
egyelére n6.° Azaz egy robotizacids ritmusvaltasndl, amely az Osszeszerelésre szakoso-
dott iparagakban barmikor eléfordulhat, hasonléan megugorhat az egzisztenciat vesztett
és hirtelen elszegényedd rétegek szama, mint a rendszervaltast kovetd évek munkaerdpiaci
sokkjaban. (Es még a ,szerencsésebbek” is, akik munkahelyiiket 6rizni tudjik, megre-
kednek az alacsony hozzaadott értéket termelé munkak vildgaban.)

A jovo (és mar a jelen) munkavéllaléja rendelkezik azokkal a képességekkel, ame-
lyek lehetévé teszik a digitalis munkavéllalast, legyen az online munka, mikromunka,
vagy — 0sszefoglal6 néven - platformmunka.

8 Lasd: http://reports.weforum.org/future-of-jobs-2016/skills-stability/#view/img-9
®  Molnér Szilird: A megrekedt magyar modernizicié kititkeresése a sokrétii digitélis megosztottsag ttveszté-
jébdl. Informdciés Tarsadalom, 17. (2017), 2. 30-47.
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Valamennyi predikciot felilirt a Covid-19-pandémia, raadasul e feliilirt forgatékony-
veket is médositottak az ujabb és tjabb hullamok. Abban azonban mindenki egyetért, hogy
a digitalis készségek iranti — egyébként is egyre novekvé — igény ugrasszertien nétt. Hiszen
bebizonyosodott, hogy a megvaltozott helyzetre val6 hatékony reagalas (reziliencia) a digi-
talis készségek hatékony felhaszndlasan mulik. A digitalis készségek raadasul olyan dga-
zatokban is megjelentek és erésodtek, ahol korabban a hasznalatuk nem volt feltétleniil
szitkséges (vagy nem olyan mértékben), az 4j helyzetben viszont a rugalmas foglalkoztatas
feltételévé valtak.

Miutan a szervezetek novelték technoldgiahasznalatukat, a szitkséges digitalis kompe-
tencia mélysége, illetve a specializalédds is nétt: egyre tobb olyan szakteriilet korvona-
lazédik, ahol a szervezetek igénye né (példaul a gépi tanulds, a mesterséges intelligencia
vagy a fejlett analitika). E folyamatos (és akcelerativ) fejlddés a munkavallalokat is erdl-
tetett tempoju Onfejlesztésre kényszeriti a digitalis (és transzverzalis) kompetencidik
vonatkozasaban. (Ez a szervezetek atképzési és tovabbképzési hajlanddsagan is latszik,
a McKinsey felmérése szerint a szervezetek 69%-a most tobbet tesz a készségfejlesztésért,
mint a pandémia el6tt.)

A pandémia hatdsiara a digitdlis kapcsolattartds formai is fejlédtek, 1j készségek
és tudasok elsajatitasat kovetelte a kialakult helyzet. Az eNet 2020-as felmérése'® szerint
tizbdl legalabb nyolc internetezé szerint a koronavirus miatt a digitalis kapcsolattartas
jelentdsége felértékelddik, egyre tobben és gyakrabban hasznaljak a digitalis eszkozoket.
Az j helyzet elényeként értékelték a digitalis oktatds és a tavmunka-lehet6ségek fejlodését
is. Bar a koronavirus jelent6sen befolydsolja a kapcsolattartdsi szokasokat, a digitdlis kap-
csolattartasra vetitve pozitiv hatdsa is van: a kialakult helyzet miatt a netezék tobb mint
fele allitja, hogy tobb olyan dolgot is elsajatitott digitalis kapcsolattartas terén, amelyeket
korabban nem tudott.

A reziliencia képességének javitdsaban felértékel6dik a koznevelés, tovabba az altaldanos
és nem kognitiv készségek szerepe, ugyanakkor relative leértékelédik a konkrét szaktudas
jelentésége. Az idejében, helyében és konkrét tartalmaban egyre kevésbé meghatarozhato,
de eredményességét tekintve tovabbra is kiemelkedd jelentéségi munkavégzés a hatranyos
helyzett tarsadalmi csoportok és a leszakadd orszagrészek szamara is lehetdségeket nyuijt.
Az Gjonnan megjelené munkavégzési formak ugyanakkor komoly kihivasokat jelentenek
a hagyomanyos foglalkoztatas, valamint a megfelel6 szocidlis védelem biztositasa tekinte-
tében. Utdbbi jelentésége emelkedett az évtized masodik felében a kornyezd orszagokbol
valé munkavallalasi céld bevandorlds, valamint a magyar allampolgarok visszavandorlasa
kovetkeztében.

A DESI (Digital Economy and Society Index, Digitalis Gazdasag és Tarsadalom Mutato,
valamint ennek nemzetkozi, tovabbi 18 EU-n kiviili orszaggal kibévitett felmérése,
azI-DESI) céljaaz volt, hogy meghatarozza és tudomdnyosan aldtdmassza azoknak a tudas-,

1 Lisd: https://enet.hu/mindent-digitalisan-igy-valtoztak-kapcsolattartasi-es-munkavegzesi-szokasaink-a-jar
vany-idejen/
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képesség- és attitiidelemeknek a korét, amelyek részét kell hogy képezzék az eurépai pol-
garok digitalis kompetencidjanak. Ez az index a humdan mutatok vonatkozasaban nagyon
lassu béviilést tiikroz.

A legalabb alapveté felhasznaloi készségek'! vonatkozasdban 1 szazalékpontnyi emelke-
dést ért el az EU dtlaga két év alatt, ami rdmutat arra a kozel 30%-nyi emberre is, akik alap-
vet6 digitalis készségek nélkiil hasznaljak az internetet. Ahogy a kiséré tanulmany is jelzi,
a fiatalok nem meghatarozok a digitalis készségek terén: a digitalis vilagban feln6tté valas
nem teszi automatikusan digitalisan kompetenssé 6ket. (Ezt titkrozi az ICILS-felmérés
is,'? amely rderdsit erre a kijelentésre: az ICILS-ben részt vevé 14 EU-tagallam koziil 9-ben
a tanulok tobb mint harmada érte el a digitalis kompetencia terén mutatkozo alulteljesités
kiiszobértékét.)

M 1aInternet user skills 1b Advanced skills and development
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7. abra « DESI humdn mutatdk, orszdgrangsor az EU-ban
Forrds: European Commission: The Digital Economy and Society Index (DESI) (2021).

Az EU eredményemelkedései (a digitdlis technologiak névekvd elterjedésével és hasznala-
taval) magatol értetdd6k, azonban arnyaltabb a kép, ha az I-DESI 45 orszagat egyiitt vizs-
galjuk. Itt mar azt lathatjuk, hogy a 45 orszagbodl allo lista elsé tiz helyébdl csak 6tot foglal
el EU-tagallam, valamint az EU 4tlagat mar tobb nagyhatalom megeldzi. Végiil arra is ravi-
lagit az abra, hogy az EU-ban alulteljesité allamok (koztitk Magyarorszag) Mexiko, Bra-
zilia és Torokorszag szintjén allnak (8. dbra).

I Ez ebben a felmérésben olyan 16-74 éves személyeket takar, akik az elmalt 12 honapban hasznaltak szoveg-
szerkesztét. (Fejlettebb készségekkel azokat a 16-74 éveseket jel6lik, akik az elmult 12 honapban hasznaltak
tdblazatkezel szoftvert.)

Lasd: www.iea.nl/studies/iea/icils
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8. dbra « I-DESI mutato, orszdgrangsor
Forrds: European Commission (2021b): i. m.

A human t6ke atlagos teljesitménypontszamai és tendenciai arrél arulkodnak, hogy
a human t6ke dimenzidjaban lényegesen gyengébb az EU-tagorszagok teljesitménye
a DESI fémutatdjahoz képest, aminek oka lehet az is, hogy az EU-atlag és az alulteljesitd
EU-orszagok alig mozdultak el négy év alatt, mikozben példaul Kina vagy az USA jelentds
ugrast hajtott végre. Az EU alulteljesité orszagai raadasul 2017 és 2018 kozott rontottak is
értékeiken.

E - nem tul festdi — képet drnyalja az Education and Training Monitor,”* amely 2020-as
kiaddsanak magyarorszagi orszagjelentése nem csupdn a 2010-es referenciaértékeket
mutatja, hanem a 2020-as felmérés eredményeit is (illetve ugyanezeket az EU-4tlag vonat-
kozasaban), igy az elmozdulas mértéke és a térség viszonyitasi pontjai is jol latszanak.
Két mutaté relevans a tanulmanyunk szempontjabol, egyrészt a tankotelezettek korében
lemorzsolédok aranya, masrészt az alulteljesitd 15 évesek részaranya. A lemorzsolodas
a 2010-es 10,8%-rdl 12,1%-ra nétt (azonban a pandémia diktalta digitalis oktatas kotelezd
jellege miatt ennek tovabbi novekedése varhato). Az érték egészen a 2010-es évek végéig
csokkend tendenciat mutatott, majd az utébbi években indult névekedésnek. Az EU ezzel
szemben 4 szazalékpontnyi csokkenést ért el a vizsgalt dekadban, igy mar 10% ala bekiszo
értékkel biiszkélkedhet. Az alulteljesité 15 évesek részaranyandl hazankban az olvasas,

3 European Commission: Education and Training Monitor - Hungary (2021c).
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szamolas és természettudomanyi teriileten jelentés novekedést tapasztalunk, valamint
ezek az értékek magasabbak az EU atlaganal.

Meghataroz6 mutato a felséfoku végzettségliek aranya, hiszen itt feltételezhetjitk az alap-
szint(i digitdlis kompetenciak meglétét. Ezek az értékek az utdbbi évben szintén csokke-
nésnek indultak, és nem kozelitik az erésebb névekedési temp6t és jobb eredményt mutato
EU-atlagot. Ugyancsak relevans a feln6ttek tanuldsi hajlandésagat tiikkr6z6 mutatdszam,
amely napjainkra az EU atlaganak felét teszi csak ki (1. tablazat).

1. tabldzat « Az ,,Oktatds és képzés 2020” keretrendszer referenciaértékei

Hungary EU-27
2010 | 2020 | 2010 | 2020
EU-level targets 2030 target

Participation in early childhood education (from age3 | 296% | 88.3% | 92.9% | 91.8% | 92.8%
to starting of compulsory primary education)

Low achieving eighth-graders in digital skills <15%
Low achieving 15-year-olds in: Reading <15% | 17.6% | 25.3% | 19.7% | 22.5%
Maths <15% | 22.3% | 25.6% | 22.7% | 22.9%
Science <15% | 14.1% | 24.1% | 17.8% | 22.3%
Early leavers from education and training (age 18-24) <9% | 10.8% | 12.1% | 13.8% | 9.9%
Exposure of VET graduates to work based learning 260%
Tertiary educational attainment (age 25-34) >45% | 26.1% | 30.7% | 32.2% | 40.5%
(2025)
Participation of adults in learning (age 25-64) 247%
(2025)

Forrds: European Commission (2021b)

Terjedelmi korldtok miatt nem ismertetjiik, de a fentiekkel egybevagd megallapitdsokat
tesznek:

— Global Digital Overview;"

— Global Connectivity Index;'

— IMD World Digital Competitiveness Ranking;'¢

— OECD Going Digital Toolkit;"”

— ITU: Digital Trends in Europe 2021."®

4 Kemp (2021): i. m.

* Lasd: www.huawei.com/minisite/gci/en/country-profile-hu.html#ro,bg,sk

16 Lasd: https://worldcompetitiveness.imd.org/countryprofile/ HU/digital#

17 Lasd: https://goingdigital.oecd.org/dimension/society

'8 ITU, Digital trends, 2021. Lasd: www.itu.int/en/ITU-D/Conferences/ WTDC/WTDC21/Pages/RPM/Digital-
Trends-Reports-2021.aspx
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2.3. Stratégiai és szakpolitikai kornyezet

A digitalis alapkompetencia fejlesztése szempontjabol szamos stratégiai anyaggal taldlkoz-
hatunk az EU és hazank vonatkozasaban.

Az unios fejlesztéspolitikahoz kapcsolodo stratégidk és szakpolitikdk sordban a Digitalis
Evtized Stratégia - Digitdlis irdnyti" adja a f6sodor kereteit. Az EU digitélis évtizedét
meghatdrozo digitalis iranyt négy f6 iranyanak (stratégiai pillérének) egyike a digitalis
készségekkel (digitalisan képzett lakossag és magasan képzett digitalis szakemberek) fog-
lalkozik.

A Digitalis Oktatasi Cselekvési Terv (2021-2027)* az Eurdpai Unio6 aktualis - ugyan-
akkor a 2018-2020 kozotti Cselekvési Terven alapuld - szakpolitikai kezdeményezése,
amely az EU-tagdllamok oktatasi és képzési rendszereinek a digitalis korhoz valé fenntart-
hato és hatékony alkalmazkodasat tamogatja. E célokat a Covid-19-vilagjarvany gyorsi-
totta, sok helyen konkrétabb elvarashalmaz felé formalta.

Az akcidterv célja egy hosszu tavu stratégiai dokumentum megalkotasa, amely inkluziv,
hozzaférhet6 és — nem utolsdésorban - pandémids helyzetekre reagald (rugalmas és digi-
talis) oktatdsi rendszert vizional, amelyben erdsebb unids szintti egyiittmiikodés valosul
meg a digitalis oktatas teriiletén, és ahol a digitalis technoldgiakkal (és digitalis pedagogiai
modszerekkel) kapcsolatos oktatas mennyiségileg és mindségileg is javul.

E célok elérése érdekében a cselekvési terv két kiemelt teriiletet hatdroz meg. Egyrészt
a nagy teljesitményti digitdlis oktatasi Okoszisztéma fejlesztésének elGsegitését, mads-
részt a digitalis atalakulashoz sziikséges digitalis készségek és kompetencia fejlesztését.
Az Akcidtervben - két prioritason keresztiil - 14 intézkedés timogatja az alapszint( dllam-
polgari digitalis kompetencia fejlesztését, hol kozvetleniil, hol kozvetve.

Ezeket az iranyokat tobb stratégiai dokumentum erdsiti és pontositja, igy:

— az Eurépai Tanacs kompetenciafejlesztési palyakrol sz6l6 (2016/C/484/01) hataro-
zata;?!

— a n6k aktivabb szerepvallaldsanak el8segitését célzo, az Eurdpai Bizottsag ,Women
in Digital” stratégiaja;*

— a Tandcs (2020/C415/10) kovetkeztetései — a digitalis oktatasrdl az eurdpai tudds-
alapu tarsadalmakban;*

— a Tandcs [2021/0255(NLE)] ajanlasa, a magas szinvonald és inkluziv alap- és kozép-
foku oktatast elémozdit6 vegyes tanulasrol;*

' Eurépai Bizottsig: Eurépa digitdlis évtizede: a 2030-ra kitiizott célok (é. n.).

2 European Commission: Digital Education Action Plan (2021-2027) (é. n.).

21 Az Burépai Uni6 Tandcsa: A Tandcs ajdnldsa (2016. december 19.) a kompetenciafejlesztési palydkrol: Uj lehetd-
ségek felnbttek szdmdra (2016/C 484/01).

2 European Commission: Women in Digital (2019. szeptember 18.).

» A Tandcs (2020/C 415/10) kovetkeztetései a digitalis oktatasrol az eurdpai tudasalapu tarsadalmakban.

*  Eurdpai Bizottsag: A Tandcs ajdnldsa a magas szinvonalii és inkluziv alap- és kozépfokii oktatdst elémozdito
vegyes tanuldsrél. COM(2021) 455 végleges (2021. augusztus 5.).
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— a Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eurépai Gazda-
sagi és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak az eurdpai oktatasi térség
2025-ig torténé megvaldsitasarol;?

— a Tandcs alldsfoglalasa az oktatds és képzés terén az eurdpai oktatasi térség létre-
hozasa érdekében és azon tilmutatéan folytatott eurdpai egyiittmtikodés stratégiai
keretrendszerérdl (2021-2030) (2021/C 66/01);%

— Upskilling Pathways;

— European Skills Agenda;?’

— Eurdpai Gyermekgarancia — a szegénység vagy a tarsadalmi kirekesztés altal veszé-
lyeztetett gyermekek esélyegyenldségének elémozditasa érdekében.”

A hazai fejlesztéspolitikahoz kapcsolddd stratégiak és szakpolitikak koziil a Nemzeti
Digitalizacios Stratégia® — sajat definicidjaval élve - ,keretstratégiaként rendszerezi, egy-
séges szerkezetbe foglalja, aktualizalja, illetve sziikség szerint kiegésziti a digitalizacidval
Osszefliggésben eddig elkésziilt kormanyzati dokumentumok helyzetértékelését, jovo-
képét és eszkozrendszerét”. Az NDS a DESI 2020-as jelentésre alapozva kiemelten kezeli
a digitalis 6koszisztéma legnagyobb fajlagos stllyal rendelkezd mutatdit, igy a huméntGéke-
mutatot (amely 25%-ot képvisel a tényezok koziil). A digitaliskompetencia-fejlesztést a cél-
rendszer meghatarozd pilléreként (Pillér I1.) allitja be (a digitalis infrastruktura, a digitalis
gazdasag és a digitalis allam mellett). Harom kozvetlen eszkozcsoportot és ezen belil prog-
ramokat nevesit, amelyekbdl az alapkompetenciak fejlesztését két eszkozcsoport intézke-
dései érintik:

— tomeges lakossagi digitaliskompetencia-fejleszt§ programok inditdsa a digitalis
kompetenciak hianyanak mindségi és mennyiségi enyhitése érdekében a DigKomp
rendszer bazisan;

— adigitéalis kompetencia fejlesztéséhez szitkséges strukturavaltds timogatdsat az okta-
tasban.

A Kormany az 1456/2017. (VIL. 19.) Korm. hatarozattal dontott a Digitalis Jolét Program
kibovitésérdl, a Digitalis Jolét Program 2.0 (DJP 2.0) elfogadasardl.

#  Eurdpai Bizottsdg: A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, A Tanacsnak, az Eur6pai Gazdasagi

és Szocialis Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak az eurdpai oktatasi térség 2025-ig torténé megvaldsitasarol.
COM(2020) 625 végleges (2020. szeptember 30.). https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/HTML/?u
ri=CELEX:52020DC0625&from=EN

% Az Eurdpai Unié Tandcsa: A Tandcs dlldsfoglaldsa az oktatds és képzés terén az eurdpai oktatdsi térség létreho-
zdsa érdekében és azon tilmutatéan folytatott eurdpai egyiittmiikodés stratégiai keretrendszerérdl (2021-2030)
(2021/C 66/01). (2021. februdr 26.).

77 European Commission: European Skills Agenda for Sustainable Competitiveness, Social Fairness and Resilience.
(2020. jdlius 1).

2 European Commission: Commission Proposes Action to Uphold Child Rights and Support Children in Need
(2021a. mércius 24.).

¥ Magyarorszdg Kormdanya: Nemzeti Digitalizdciés Stratégia 2021-2030 (2020. jinius). https://2015-2019.
kormany.hu/download/f/58/d1000/NDS.pdf
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A polgarok és a vallalkozasok digitélis kompetenciainak folyamatos fejlesztése érdekében
a DJP 2.0 keretében - a jelenleg zajlé kompetenciafejlesztési programokra épitve — dol-
goztak ki a digitaliskompetencia-fejlesztés hosszu tavu, részletes koncepcidjat és a digitalis
kompetencidk részletes mérési rendszerét (DigKomp™). A magyar polgarok kompetencia-
fejlesztése a Digitalis Jolét Program Koordinaciés Kozpont altal koordinalt Digitalis Jolét
Program Halézat mentoraival valosult meg, 2017. oktéber 2-t61 1173 helységben, 1415 Digi-
talis Jolét Program Ponton, mintegy 2116 DJP-mentor kozremtikodésével.

A DJP egyik infrastrukturalis kezdeményezése a Digitalis Jolét Alapcsomag (DJA),
amelynek segitségével a szolgaltatok kindlataban meglévé legkedvez8bb arud internetel-
fizetés-csomagok drahoz képest is legaldbb 15%-kal olcsobban szerezheté meg a szolgal-
tatds azok szamara, akik eddig még nem rendelkeztek el6fizetéssel. Az adocsokkentésnek
és a DJA-nak koszonhetSen mintegy 30-35%-kal olcsobban juthatnak internet-el6fize-
téshez a polgarok.

A 2016-ban elfogadott Digitalis Oktatdsi Stratégia® (DOS) legfontosabb célja az volt,
hogy az agazati stratégiakkal és szakmai célkit(izésekkel 6sszhangban az oktatasi rendszer
minden szintjén megteremtse a digitalis irastudas tényleges elterjesztésének lehetdségét,
hozzajarulva Magyarorszag versenyképességének noveléséhez. A stratégiai mandatummal
Osszhangban a DOS a teljes magyar oktatasi-képzési rendszerre kiterjed, azaz beavatkozasi
pillérei kozott a koznevelés, a szakképzés, a felsGoktatas és a feln6ttképzés ugyanugy jelen
van, mint az ezekre horizontalisan érvényes szempontok.

A Magyar Kormany rovid tavu, operativ kompetenciafejlesztés iranti elkotelezett-
ségét a Digitalis Megujulas Operativ Program Plusz éves fejlesztési kerete hatarozza meg.
[Ez az 1783/2021. (XI. 5.) Korm. hatdrozathoz tartozé 1. sz. mellékletben talalhaté meg.]
A DIMOP Digitélis Allampolgérsag cimi 4. prioritdsa kozvetleniil is megfogalmazza
az alapszintl allampolgari digitdliskompetencia-fejlesztést. Ezek tartalmanak pontosi-
tasa folyamatban van, bar a kiirdsokbdl jol latszik, hogy onallo felhivast és keretdsszeget
kap az alapszintii allampolgari digitélis kompetencia fejlesztése, az inklizié tamogatasa,
Budapest fejlesztése és a Févarosban él6 leszakadd rétegek felzdrkoztatdsa, a felzarko-
zast segité eszkozok és rendszerek fejlesztése, az inkluziot segité tartalmak létrehozasa
és disszemindlasa, a magasabb szintii kompetenciak fejlesztését célzé programok, a vallal-
kozdi szektor és a kozfeladat-ellatasban dolgozok kompetenciafejlesztése, valamint a mes-
terséges intelligencia alapszintli kompetenciak kozé emelése és az erre vonatkozo ismeret-
anyag terjesztése.

* Napjainkban a DigKomp 2.2 elékészitése zajlik, a mesterségesintelligencia-elvardsok implementélasaval.
31 Magyarorszag Kormanya: Magyarorszdg Digitdlis Oktatdsi Stratégidja (2016. junius 30.).
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3. BEAVATKOZASI KISERLETEK

Magyarorszag a kozelmultban szamos intézkedést vezetett be a digitalis oktatds javitasa
érdekében. Ezek koziil néhany - jelentsebb - program:

— Az Eurdpai Szocidlis Alap altal tamogatott Digitalis Kompetenciafejlesztés kiemelt
projekt® keretében (130 milli6 euro) 45 630 notebookot és 24 000 tablagépet bocsa-
tottak az iskolak rendelkezésére; 429 altalanos iskoldban, 265 kozépiskolaban
és 39 szakképzé iskolaban korszerusitették a széles savu haldzati kapcsolatot.

— A Digitalis Esély palyazatok célja az volt, hogy tdmogassik a Magyarorszagon
mikodé és nyilvantartott kozhasznu szervezetek (civil szervezetek, alapitvanyok,
gyermekotthonok), szocidlisan hdtranyos helyzett gyermekek digitalis felzarko-
zasat, valamint infokommunikaciés oktatasat segité programjaikkal (szervezeten-
ként nagyjabdl 1 milli6 forinttal).

— A Nemzeti Alapkészségfejlesztési Rendszer (NAR) kialakitasanak alapvetd célja,
hogy kiszélesitse a tanulasba bekapcsolodo felndttek korét, elgsegitse a munkaerd
rugalmassagat, valamint a szakképzési és munkaerdpiaci képzések eredményes-
ségét. A rendszer harom pillére egymast erdsitve és kiegészitve harom kiilonb6z6
élethelyzetben, kiilonboz6 céllal és eszkozokkel biztositja a tovabblépéshez sziik-
séges alapkészségeket.

— A Digitélis Jolét Programon belil a kifejezetten a digitalis kompetenciaval nem
rendelkez8k részére fejlesztett képzési program a Digitalis Rampa nevet kapta.
A GINOP-6.1.2-15 Digitalis szakadék csokkentése cimi kiemelt projekt olyan kép-
zéseket kinal, amelyek a Kormdnyzati Informatikai Fejlesztési Ugynokség (KIFU)
altal fejlesztett ,,Els6 lépések a digitdlis vildgba” (IKER 1. szint), valamint ,,Onél-
léan hasznalom az informatikai eszkozomet” (IKER 2. szint) cim, egységes képzési
programok alapjan, egyenként 35 ora id6tartamban valdsulnak meg feln6ttképzd
intézmények kozremtikodésével.

— A Digitalis Comenius Program célja, hogy nyomon kévesse, kutassa, elemezze
és bemutassa a digitalis oktatas fejlesztési aspektusait, a szakpolitikai eszkozoket,
a digitalis oktatasi szolgaltatdsok, valamint az innovativ termékek helyzetét, és jo
gyakorlatokat azonositson. E tevékenységérol éves jelentést készit.*

— A Digitalis Karrierhid Program szakmapolitikai célja a felnéttképzésben vald rész-
vételi ardny novelése a belépési akadalyok csokkentése révén, valamint az egyének
készségei és a munkaerdpiaci igények kozotti eltérés mérséklése. Ehhez olyan szol-
galtatasi csatornat kindl, amely segitséget nyujt az egyéni kompetencidk értékelé-
séhez, a hidnyz6 kompetenciakhoz illeszked6 képzés kivalasztasahoz, majd ennek
finanszirozasahoz. A program nemcsak a digitalis kompetenciakat, hanem a komp-
lementer transzverzalis készségeket és az alap munkaerdpiaci belépési feltételként

2 Klebelsberg Kozpont: Digitdlis kompetencia fejlesztése EFOP-3.2.4-16-2016-00001 (2016).
#  Lasd: https://digitalisjoletprogram.hu/hu/kiadvanyaink
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megfogalmazhat6 alapkészségeket és kulcskompetencidkat is fejleszti, elsésorban
elektronikus szolgaltatasok formajaban.

— A Digitalis Pedagdgiai Modszertani Kozpont gytjti és sajat feliiletein disszeminalja
a tanitdsi-tanulasi folyamatot tobb szinten is timogaté online megoldasokat, ame-
lyek gyakorlati segitséget jelentenek a koznevelés intézményei, pedagoégusai sza-
mara a digitalis munkarend megszervezéséhez. E leirdsok és a kapcsol6dé tartalmak
a sajatos nevelési igényt (SNI) tanuldkat nevelé-oktatd intézmények pedagdgusali,
gyogypedagogusai szamdara is fontos informacidkat tartalmaznak. Gydtjtésiik
a sajatos nevelési igény tipusai szerint is tartalmaz ajanldsokat.

— A Digitalis Témahét Magyarorszag legnagyobb digitalis pedagdgiai eseménye.
2016-ban indult Utjira, az Emberi Eréforrasok Minisztériumanak kezdeményezé-
sére. A 2022-ben hetedik alkalommal megrendezésre keriild esemény célja - tébbek
kozott -, hogy a digitdlis eszkozokkel tamogatott projektpedagdgia és innovativ
pedagdgiai mddszerek terjesztésén keresztiil fejlessze a tanulok digitélis kompeten-
ciajat, segitse a 21. szazadi képességek fejlesztését biztositd digitalis pedagdgiai mod-
szerek terjesztését.

— A Kormany - a DOS-stratégianak megfeleléen — 2022 és 2025 kozott 560 ezer tanuldi
és 55 ezer tanari notebookot vasarolt 200 millidrd forint értékben. Ebbél az elsé
beszerzési korben 55 ezer tanari és 65 ezer (dontSen 9. évfolyamos) didkoknak sz616
gépet 2022. marcius 31-ig adjak at. A projekt négy éve alatt az 6todik és kilencedik
tanéviiket tolté didkok sziilei igényelhetnek notebookot gyermekiik részére. A gépek
allami tulajdonban maradnak, a felhaszndlok hasznalatba kapjik, és az érettségi
utan - az akkori értékiikon - megvasarolhatjak.*

A kormanyzati programokon kiviil szamos vallalati CSR-program is segiteni igyeke-
zett az alapvetd digitalis kompetencia megszerzését (példaul AWS-Amazon, Microsoft,
Google - INCO Academy, Telenor, Magyar Voroskereszt, Magyar Telekom stb.).

4. AZ EDDIGI PROGRAMOK SIKERESSEGET GATLO TENYEZOK

Ot olyan jelenségcsoportot azonosithatunk, amelyek kézvetlen gitlé (G), ad absurdum
buktatd tényezdi lehetnek egy tomeges kompetenciafejleszté programnak. A felsorolt
gatak, gatcsoportok mogott jelezziik az ezekre adhaté megoldasokat (M).

Gl. Az informacids/digitalis szegénység mogotti determinizmusok nem holisztikus,
hanem fiiggetlen kezelése.

Korabban szamos program indult, amelyek 6nalléan prébaltak athidalni a prob-
lémat, ezek sikeressége er6sen megkérddjelezhetd. Példaul az elsédleges megosztottsagra/
egyenl6tlenségre célzo programok nem fogjak megoldani a masodlagos megosztottsag/

3 Maruzsa Zoltan: Marcius végéig 120 ezer notebook érkezik az iskolakba. Origo, 2022. februar 15.
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egyenl6tlenség problémadjat. Tehat nemcsak a digitalis technologiak kapacitdsat kell
novelni (infrastruktura-fejlesztéssel, eszkozok szétosztasaval), hanem a digitalis készségek
fejlesztését is. Az eszkozok feltétel nélkiili szoérasa kontraproduktiv lehet, hiszen a kom-
petencia-hidnybol fakadé frusztracié egyenesen szembeforditja a felhasznalét a techno-
légiaval. Kontraproduktiv lehet akkor is, ha nem arra hasznalja a technoldgiat, amire
a program hivatott. (Ez szintén kompetenciahianybol fakad.) Masik oldalrol, az oktatasi
felzarkoztatds Gnmagdaban is hiabavalé lehet, ha nincs olyan eszkoz, amelyen a friss isme-
reteket el tudja mélyiteni, amivel a heurisztikus tanulasi élményt - egyediil - at tudja élni.
Végiil akkor is kudarc lehet a program vége, ha az eszkoz és képzés is elérhetd, azonban
az egzisztencialis bizonytalansag elnyomja a kompetencia beépiilésének, megtapadasanak
lehet6ségét.

MI. Valamennyi programot a harom determinizmus szempontjainak egyszerre meg-
felelve, egymassal 6sszefiiggd programelemekkel kell inditani. Azaz olyan ,csomagokat”
kell kialakitani, amelyek egyarant valaszt adnak az egzisztencialis (az esélyegyenldségi
programok bazisara épiild), az infrastrukturdlis és a kompetenciahidanybdl fakad6 prob-
lémakra.

G2. A felhasznalék nem jol itélik meg sajat képességeik allapotat, és ezért nem érzik
szitkségesnek a kompetenciafejlesztést.

Ahogy arra az ECDL Alapitvany is ramutat Perception ¢ Reality cimt 2018-as tanul-
manyaban, a felhasznalok jelentdsen tulbecsiilik sajat képességeiket a valdsaghoz képest.
Olykor kevesebb mint feleannyi a kompetenciaval valoban rendelkez6 (tesztelt) felhasz-
nalo, mint amennyit egy esetleges megkérdezésnél eredményként kapunk. Azt lehet a leg-
nehezebb bevonni az oktatdsba, aki - tévesen - azt gondolja, hogy a kompetencidja megvan
(2. tablazat).

2. tablazat « Onbevalldson és felmérésen alapuld készségszintek a szovegszerkesztok,
tabldzatkezeldk és prezentdcids szoftverek vonatkozdsdban, 5 orszdgban

Country Target group Spreadsheets | Presentation | Word
Denmark | First-year university students | Self-assessed 89% 84% | 76%
Actual 57% 84% | 79%
Finland | First-year university students | Self-assessed 74% 87%| 83%
Actual 37% 60% | 63%
Germany | First-year university students | Self-assessed 79% 81% | 84%
and final year highertier Actual 389% 66% | 60%
secondary education
students
India University students Self-assessed 64% 86% | 85%
Actual 33% 60% | 49%
Singapore | University and polytechnic | Self-assessed 60% 66% | 68%
students Actual 35% 57% | 45%

Forrds: ECDL Foundation, 2019
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M2. Folyamatos monitoringra van sziikség a célcsoportoknal. E monitoringnal hataro-
zottan szét kell valasztani az onértékelést és a tesztelést éles helyzetben, a valdés kompeten-
ciaszint meghatarozasahoz. A beavatkozas teriileteit és értékelését a valds, tesztelt kompe-
tenciaszinthez viszonyitva kell meghatérozni.

G3. Gatld tényezd lehet, hogy a helyi sajatossagokat, informalis kapcsolati halokat, civil
és vallalati kezdeményezéseket nem vessziik figyelembe a program inditasanal. A helyi
informalis kapcsolatokra tamaszkodas hidnya nem fogja meghozni azt az elkotelez6dési
szintet, amellyel sikeres programok indithatdk. A rogersi disszemindacids gorbe is nagyon
jol tiikrozi,* hogy a véleményformalok meggyézésével lényegesen konnyebb elérni azt
az atbillenési pontot, amely utdn a célcsoport nagyobb részénél elérheté az elkotelezdés.
E programokra soha nem z6ldmez8s, szervetlen beruhazasként kell tekinteni, mert az nem
csupan a bekertilés koltségét noveli meg ardnytalanul, hanem a bevonddas sem éri el (vagy
meg sem kozeliti) annak elméleti maximumat.

M3. Szamos olyan hélézat van (konyvtarak, telehazak, telekuckdk, 6nkéntes kulturalis
és onképzd korok, nemzetiségi klubok stb.), amelyek infrastrukturalisan és/vagy kom-
petensen alkalmasak arra, hogy felzarkéztaté programokat gesztordljanak. Nagyon sok
olyan helyi vagy helyi kot6désti fiatal is van, akinek tuddsa helyben felhaszndlhat6. A meg-
1évé fizikai és human-infrastrukturdra tamaszkodo (sokszor intergeneracids) programok
(f6leg, ha ennek motivacidjat, anyagi ellentételezését egy program biztositja) katalizalni
tudjak a program eredményességét, és csokkentik a raforditdsok nagysagat is. Erdemes
a rendelkezésre 4allé hdlozatokat és csomdpontokat helyileg feltérképezni, akar a helyi
értéktarakra alapozva. Vannak olyan telepiilések is, ahol az egyetlen kozdsségi helyet
a Polgarmesteri Hivatal (vagy annak kirendeltsége) jelenti. Ezek fejlesztése nem csupan
a programok végrehajtdsat segitheti, hanem a telepiilés utolsé kozosségi pontjanak fenn-
tartdsat is. Végiil érdemes kihasznalni a helyi vagy helyi kotddést vallalatok és kozszervek
CSR-/PSR-kapacitasat is, amelyek a digitalis felzdrkézasban a jelenlegi rutinoknal lénye-
gesen magasabb eréforrast is fel tudnak mutatni, ha latjak annak értelmét, tarsadalmat el6-
mozdito jellegét.

G4. A képzési programok hatékonysagat rontja, ha nem latjuk annak kozvetlen hasz-
nosuldsat, csupan az elméleti keretekkel ismerkediink meg. (A hazai - frontalis oktatdsra
épiil6 - iskolarendszer, a képzdk fejében rogziilt oktatasi rutinok még ezt determinaljak.)
Az ismeretek szamonkérése is targyi tudasbazisu ahelyett, hogy gyakorlati feladatokat,
projektmunkakat készitenének a résztvevék, vagy problémakat oldandnak meg.

M4. Az elkételez8dés, a program céljaival vald azonosulds jelentésen fokozhatd, ha
konkrét szolgaltatasokon keresztiil ismerkednek meg a hallgatok a fejlesztend kompeten-
cidkkal. Ezzel nem csupan az altaldnos digitalis kompetenciaszint emelhetd, hanem az elér-
het6 digitalis kozszolgaltatasok haszndlati aranya is. Az ismeretek szamonkérése, a kompe-
tenciaszint meghatarozasa konkrét, gyakorlati problémamegoldason kell hogy alapuljon.

*  Mi ajelentSsége a Rogers-gorbének? Hogyan hat ez az értékesitésiinkre? Gremmédia, 2020. méjus 14.
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G5. Szakpolitikai teriilettdl] fliggetleniil gyakori buktatd tényezd, hogy erds kozponti
koordinacié mellett gyenge vagy hidnyos helyi koordinacidé valosul meg, a kozpont
és a helyi szint csak formalis kapcsolatban van, érdemi szakmai egyiittmtikodés nélkdil.
Hianyzik a horizontalis koordinicié, a programban érdekeltek (kedvezményezettek)
tapasztalatainak megosztasa is. Ennek kovetkezménye, hogy a program ellendrzése is
figyelmen kiviil hagyja a helyi viszonyokat, és a formai (kemény) indikatorokra fokuszal.
Kovetkezmény az is, hogy a program monitoringtevékenysége csak az outputra fokuszal,
modositasra, finomhangolasra (modszertani valtoztatasra) menet kozben ritkan addédik
lehet6ség. A kozpont ritkan ad folyamatos moédszertani tamogatast, csupan a program
altal biztositott forrds kifrasnak megfelel6 elkoltését ellendrzi.

MS5. A programokba be kell tervezni a helyi koordinacié biztositésat, a helyi és a koz-
ponti koordinaciés mechanizmusok kialakitasat, a kedvezményezettek kozotti horizon-
talis koordinacié kiépitésének lehetGségét. Az igy létrejové kommunikacios csatornan
folyamatos és intézményesitett informaciokat kell adni a program végrehajtasarol, annak
tapasztalatairél, valamint médszertani (tartalmi és technikai) tdmogatast nyujtani a koz-
pontbol. A tdimogatasi konstrukcioban lehet6vé kell tenni a kimeneti indikatorok mindségi
és mennyiségi modositasat (mindkét iranyban), amennyiben a program végrehajtdsanak
visszacsatoldsai ezt indokoljak.

A A Fol
Meglévé halozatok, o yamatis
infrastrukturalis és Helyi és horizontalis ) (f"efj"kclsla
HR-kapacitasok koordinaciéval. onertekelesen

alapulo)
monitoringgal.

felhasznalasaval.

9. abra « A megolddsok esszencidliselvirds-jellemzsi

Forrds: a szerzd szerkesztése
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Tudas-

5. FEJLESZTESI POTENCIAL - A LEGJOBB GYAKORLATOK
ADAPTACIOJANAK SZAMBAVETELE

A gazdasag reziliencidjanak mértékét meg fogja hatarozni, hogy az 4j készségek iranti
keresletnek meg fog-e tudni felelni az elérhet6é munkaerd. Tradicionalis szerepkordk
tinnek el, és tjak jonnek létre, amelyek a valtozd technolégiai igényeknek megfelelnek
(példaul adatelemzok, MlI-specialistak, robotmérnokok, alkalmazésfejlesztok, digitalis
transzformacidos szakemberek, folyamatautomatizalasi szakérték, informaciobiztonsagi
elemz6k, IoT-szakértdk).

A munkdltatok szdmara egyre kevésbé az (amugy gyorsan avuld) formalis végzett-
ségek szamitanak, sokkal inkabb a valodi készségek. Rdadasul - a technologia fejls-
désével és mindent athaté beszivargasaval parhuzamosan - a munkavéllalék palyajuk
elérehaladtaval olyan készségekre tesznek szert, amelyek fels6foku végzettségiiktol elté-
réek. Emiatt is egyre nagyobb hangsuly keriil a készségek elismerésére, mintsem a formalis
képesitések megszerzésére.

Egyre nagyobb szerep jut a munkahelyi képzéseknek (tovabbképzési és atképzési prog-
ramoknak), ahol a jelenlegi és a jovébeli munkakorokhoz szitkséges képességeket fejlesztik
a munkavallalok. A munkahelyi tanulds - nem mellékesen - lehet6vé teszi az alkalma-
zottak szamara, hogy kapcsolddo készségeiket fejlesszék, egyuttal javitsak foglalkoztatasi
kilatdsaikat is.

Holisztikus megkozelitésre van sziikség, ahol a versenyszféra, az allam, a tudomény
és a civil szféra egyardnt képzési és atképzési feladatokban vesz részt. Igy kénnyebben biz-
tosithatok kapacitasok, masrészt konnyebben elérhet6vé valnak a célcsoportok, harmad-
részt a résztvevok dsztonzése is hatdsosabba valik.

6.JO GYAKORLATOK ES ADAPTALASI LEHETOSEGEIK

Vizsgalatunk soran 11 orszag jo gyakorlatait vettitk szemiigyre. A kivalasztasban a DESI
human eredmények és a célcsoportok felzarkoztatdsi jo gyakorlatai voltak meghata-
rozdék. Mig el6bbi szempontok alapjén két éllovast (Finnorszag, Esztorszag), két kozépme-
zényben elhelyezkedé orszagot (Franciaorszag, Csehorszag) és harom leszakadd orszagot
(Romania, Bulgaria, Olaszorszag) valasztottunk, addig utobbi szempont alapjan Norvégia,
Uj-Zéland, India és Kolumbia keriilt a vizsgalati fokuszba. Felmérésiink alapjan a kovet-
kez eszkozok adaptacidja tinik indokoltnak:

a) Kotelezd informatikaoktatas (illetve az informatikaoktatds mennyiségi és mindségi
kiterjesztése alsobb évfolyamokra, szakképzési teriiletekre), valamint digitalizalt
laborok és mintatantermek telepitése. Az informatika Eurdpa legtobb orszagaban
mar kotelezd tantargy. Tobb orszdgban nem feltétleniil kiiloniil el, hanem ismeret-
szerzési modszertani segitséggé valik, azaz ennek segitségével tanulnak mas, integ-
ralt ismereteket.
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b)

o

e

f)

h)

i)

k)

)

m)

Digitalis facilitacids centrumok kiépitése. Féleg azokon a teriileteken, ahol semmi-
lyen meglévé infrastruktiira nem teszi lehet6vé a raépitést. Azokon a teriileteken,
ahol van felhasznalhat alap-infrastruktura (konyvtar, telehaz, telekucko, kozosségi
haz), ott a funkcidbdvités tlinik indokoltnak.

Kozponti Digitalizaciés Akcidcsoport létrehozdsa (meglévé intézményi keretek
kozétt), amely feleldse a digitdlis kompetencidk terjesztésének és monitorozasanak.
A fejlesztéshez sziikséges palyazatok, programok és feltételrendszer biztositasan
tal feladata, hogy minden technoldgiai stratégiaba és akcioba keriiljenek oktatasi
és képzési célok, ahol a digitalis kompetencia megjelenik. Feladata ezenfeliil digitalis
készségfejlesztést célzo, innovativ vallalkozasi vagy civil kezdeményezések dijazasa,
digitalis kompetenciafejlesztési nemzeti dijrendszer létrehozasa és gondozasa. Fel-
adata tovabba a tarsadalmi igényfelkeltést és legitimitdst biztositd projektkommu-
nikacié szempontjainak atvezetése valamennyi kommunikatumon. Feladata lehet
valamennyi, e fejezetben felsorolt feladat timogatasa, koordinalésa.

Ifjusagi, onkéntes munkan alapuld (de dijazott) felzarkoztato, helyi programok indi-
tasa, kozponti mddszertani és technikai timogatéssal.

A kozsztéra sajat vallalasan (PSR), valamint a kozszféra és a versenyszféra egytittma-
kodésén alapuld (CSR) digitalis kompetenciafejlesztési programok inditdsa, a valla-
lati nyitott (sajat alkalmazottakon tulmutatd) képzések tdmogatasa. Ezenfeliil valla-
latoknak, kozszervezeteknek és ezek alkalmazottainak sz616 tamogatasi programok
inditasa.

Meglévé fizikai és humdn-infrastruktdrafejlesztést célzé6 programok, amelyek
a kompetenciafejlesztés feltételétil szolgalnak: finanszirozasi programok koényv-
taraknak, telehdzaknak, telekuckdknak, kulturdlis onszervez6dd és kozosségi
helyeknek. Ezzel parhuzamosan szocialis munkasok, konyvtarosok képzése digi-
talis mentoraldsra, MOOC-okon vagy webindrokon keresztiil.

Nonprofit szervezetek dllami tdmogatasa digitdlis kompetenciafejleszté programok
esetén.

Kifejezetten célzott célcsoportokat tdmogato felzarkoztatd képzések, amelyek kozos-
ségépitési funkcidkat is felmutatnak: néi integracids programok, iddsek felzarkozta-
tasat célzé programok, szorvanytelepiiléseket célz6 programok.

Integralt képzési és eszkoztamogatasi programok az elmaradott (HHH) teriileteken.
Fokozott jelenlétet biztosité programok az EU kozds programjaiban (példaul
CodeWeek, All Digital, European Solidarity Corps, Digital Skills Accelerator, Digital
Skills Map, ySkills Project stb.).

Mobil felzarkéztaté programok és események (élményalapti roadshow-k) tamoga-
tasa.

Naprakész monitoringot biztositd rendszer kidolgozasa, amely a tarsadalmi egyen-
16tlenségeket kompetenciaoldalrdl is vizsgalja.

Tamogatott tanulmanyi szamlak (learning accountok) létrehozasa, ahol a digitalis
kompetenciafejlesztés is teret kap.
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n) Digitalis kompetenciat tanusitd (feladatmegoldason keresztil felmérd és onérté-
keld) rendszerek létrehozasanak tdmogatasa. A tanusitvanyok elismerési rendsze-
rének és megfeleltethetdségének kidolgozasa.

o) Digitalis kompetenciafejlesztési tartalmat disszeminalé portalok és kozosségi felii-
letek (Instagram, Facebook, YouTube, TikTok, Pinterest stb.) fejlesztésének és fenn-
tartdsanak tdmogatasa.

E programok parhuzamos inditasa egymast erdsit6, szinergikus hatasokat is mutat.

7. A KOMPETENCIAFEJLESZTES TETJE

Az eNet Kft. 2013-as becslése szerint a digitalis irdstudas 1%-os emelkedése a GDP-ben
0,123%-0s novekedést jelentene, ami Magyarorszag esetében 34,7 millidrd forint GDP-
tobbletet eredményezhetne évente.

Miutdn a magyarorszagi foglalkoztatasi szerkezetben a legnagyobb aranyt a szak-
képzetlen, rutinmunkat végzok és alacsony képzettségli munkasok adjik, igy egy mar-
kans digitalis kompetenciafejlesztés latvanyosan javitana a tarsadalmi mobilitast, hiszen
itt a legnagyobb a kiugras lehetésége. (Rdadasul: A digitalizacié ,,destigmatizalt tereket”
hozhat létre, amelyek példaul a roma inkltizi6 sikerességét novelhetik.)

Tekintettel arra, hogy a becslések szerint a digitalis gazdasag kozvetleniil és kozvetetten
mar a foglalkoztatottak tobb mint 20%-anak biztosit munkalehetéséget, egyre magasabb
azon vallalkozasok aranya, amelyek munkaeréhiannyal kiizdenek a digitalis munkakoérok
tertiletén. A munkahelyek digitalizalédasa gyorsabb {item(i, mint a digitalis munkaerd-
képzés.

A technoldgiai véltozasok (robotizacid, automatizacid, mesterséges intelligencia térnye-
rése) gyokeresen atalakitja a munkaerdpiacot és az elvart kompetenciateriileteket. A Price
Waterhouse Coopers (PwC) 2019-es jelentése® szerint a kovetkezé 15 évben Magyaror-
szagon 900 ezer munkahelyet érinthetnek a technoldgiai véltozasok.

Ezért is meghatdrozé a kovetkezd években, hogy a mar aktiv és a kovetkezd években
piacra kikeriild munkaerd digitalis kompetenciat érinté oktatasa, képzése és tovabbkép-
zése hogyan valdsul meg.

A digitalisan irastudatlanok nagy szama gazdasagi terheket jelent a tdrsadalomnak:

— csokkend foglalkoztatasi esélyek;

— tovabb kell hibrid megoldasokat fenntartani;

— lassitjak a digitalis alapu, koltséghatékony megoldasok terjedését;

— nem lehet a technoldgiai elényoket — példaul egészségiigyi megoldasok - realizdlni.

3¢ PricewaterhouseCoopers (PwC): How Will Al Impact the Hungarian Labour Market? (2019).
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Az EU-ban mar jelenleg is haromszor annyi az alacsony képzettségii feln6tt, mint ahany
alacsony iskolai végzettséget igényld allas elérhetd, de a digitalizacié és automatizacio,
valamint a végbemend strukturdlis valtozasok miatt a jovében varhatdan ez az ardny még
nagyobb lesz, ami tovabb neheziti az alacsony szint(i készségekkel rendelkez6k helyzetét,
igy egyre nagyobb terhet helyezve a szocidlis és egészségligyi elldtorendszerre is.

Magyarorszag jelentds eréforras-tartalékokkal rendelkezik a munkaerd-allomany tekin-
tetében, ez azonban nagyrészt alacsony szintt készségekkel rendelkezd, vagy at-, illetve
tovabbképzést igényld felnbttekbdl tevédik Ossze. Az Gj munkaerdpiaci elvarasok mel-
lett ezért is fontos azoknak az innovativ megkozelitéseknek és eszkozoknek a megtalaldsa,
amelyekkel ezek az emberek sikeresen bevonhatok a készségfejlesztésbe, amelyben megfe-
lel6 fejlédésen mehetnek keresztiil.

A CEDEFOP alacsony szintt alapkészségekkel rendelkezé felnéttek tarsadalmi és gaz-
dasagi koltségével foglalkozd tanulmanya szerint az alacsony szintli készségekkel rendel-
kezok fejlesztése:

— noveli az egyének foglalkoztathatdsagat és jovedelmét, valamint a gazdasag egé-
szének termelékenységét;

— a termelékenységbdl és a gazdasdgi névekedésébdl fakaddan noveli az adokbol szér-
mazdé bevételt, és csokkenti a kozkiadasokat;

— noveli az egészséges életmad felé vald elkotelezettséget és a tarsadalmi szerepvalla-
last, valamint csokkentené a blinozést;

— noveli a bizalmat, a tdrsadalmi szerepvallalast és a befogadast;

— képzettebb és hozzaért6bb lakossagot eredményez, amely nyitottabba valik az jita-
sokra, és 6sztonzi az innovaciot és a technoldgiai fejlédést.”

Ehhez hozzatehetjiik még, hogy:

— minél inkabb digitalisan jartas egy felhasznald, annal nagyobb biztonsagban van
a technoldgia hasznalata kozben;

— a digitalizacié nem 6nmagdban hozza létre vagy javitja a tdrsadalmi befogadast,
hanem gy, hogy megteremti a tarsadalmi, politikai és gazdasagi feltételeket, ame-
lyek javithatjak az esélyegyenléséget és az emberek helyzetét;

— szamos platformnak kozosségépito ereje is van (példaul tanulokozosségek).

A Magyar Nemzeti Tarsadalmi Felzarkozasi Stratégia 2030 (MNTES 2030) a Vilagbank
2010-es tanulmanyat alapul véve Magyarorszagon az éves GDP mintegy 2,4-2,5%-4t, azaz
2018-ban mintegy 3,2-3,3 millidrd eur6t (1040-1080 millidrd forintot; a kozép- és kelet-
europai, valamint a balkani orszagok esetében Osszesen mintegy 3,4-9,9 millidrd eurdt)
bukott el a roma népesség nem megfelel6 munkaerdpiaci integraciéja nyomdan. Az anyag
aroma népesség kirekeszt6désébol fakadé alacsonyabb termelékenységet a roma és a tobb-
ségi tarsadalomhoz tartozok kozotti bérkiilonbségként becsiilte. Az 6sszeg nagysagrendje

7 CEDEFORP: Investing in Skills Pays Off: The Economic and Social Cost of Low-Skilled Adults in the EU. (2017).
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alapjan a felzarkdzasra forditott kiadasoknak, (szocialis) befektetésként értelmezve, nem-
zetgazdasagi szinten magas hozadékuk van.

A romakra vonatkoz¢ frissebb adatok hijan érdemes figyelembe venni a mas kirekeszt4-
dott tarsadalmi csoportokra késziilt, hasonld szamitdsokat és modszereiket. A Vilagbank
szerint a megbélyegzés és kirekeszt6dés gazdasagi hatdsai a kovetkez6 részekre bonthatok
az oktatas, a foglalkoztatas, valamint a csaladi és egészségiigyi szolgaltatasok terén:*

— alacsonyabb termelékenység és teljesitmény a foglalkoztatasi megkiilonboztetés
és a korlatozott munkaerd-kinalat miatt; az igy be nem folyt adok;

— nem hatékony beruhdzas a human tékébe az oktatds alacsonyabb eredményessége
és az oktatds sordn tapasztalhaté megkiilonboztetés miatt;

— kiesett teljesitmény a kirekeszt6déssel kapcsolatos egészségiigyi kiilonbségek ered-
ményeként;

— akirekeszt6dés kovetkezményeinek kezelését szolgald szocialis és egészségiigyi szol-
galtatdsok koltségei.

Az egyes programok megtériilésének szamitasahoz a szakirodalomban elterjedt a ,sok-
szinliségbe és a befogadasba fektetett beruhdzasok megtériilése” (ROI of Diversity and
Inclusion) mutato, illetve hasonlét mér a ,,befogadasi hozadék”™ (inclusion dividend) is.”

A romak kirekesztddésének, illetve mas, hasonlo tarsadalmi jelenségek gazdasagi kolt-
ségeinek vizsgalata egymdssal osszevethet6 eredményeket mutat. Egyes kutatasok szerint
anemek kozotti oktatasi egyenlStlenség csokkentése, a magasabb szintli oktatas befejezése
0,5%-kal n6velné a nék bértomegét és igy a GDP-t.*°

A fejlesztés elmaraddsa nem csupdn a fent emlitett hozadékok elvesztésével jar. Az alap-
készségek hianya jelentds tdrsadalmi tobbletkoltséget jelent az allamnak is, hiszen a mun-
kanélkiiliséggel, a rossz egészségi allapottal egyiitt jarnak a megnovekedett szocialis, mun-
katigyi és egészségligyi kiaddsok, valamint a biintetés-végrehajtasra forditott koltségek is.
A munkavallalok alapkészségeinek hidnya a vallalkozasoknak is jelentds tobbletkoltséget
okozhat. A csokkend termelékenység, a romlé munkamindségbdl szarmazé problémak,
a magasabb selejtardny, ami Osszességében rontja a vallalkozasok versenyképességét.
Tovabba jelentds tarsadalmi szintl probléma az is, hogy akinek az olvasdsi-irasi készség-
szintje alacsony, azok altalaban kevés id6t toltenek gyermekeikkel olvasassal, tanulassal,

% M. V. Lee Badgett: The Economic Cost of Stigma and the Exclusion of LGBT People: A Case Study of India.
Washington, DC, World Bank, 2014. (Idézi MNTFS 2030.)

¥ Maria Yapp: Measuring the ROI of Talent Management. Strategic HR Review, 8. (2009), 4. 5-10. és Mark
Kaplan - Mason Donovan: Inclusion Dividend. New York, Routledge, 2013. (Idézi MNTES 2030.)

4 Jad Chaaban - Wendy Cunningham: Measuring the Economic Gain of Investing in Girls: The Girl Effect Dividend.
Policy Research Working Paper no. WPS 5753. Washington, DC, World Bank, 2011 és Seema Vyas: Estimating
the Association between Women’s Earnings and Partner Violence: Evidence from the 2008-2009 Tanzania Nati-
onal Panel Survey. Women’s Voice, Agency, and Participation Research Series no. 2. Washington DC, World
Bank, 2013. Nata Duvvury et al.: Intimate Partner Violence: Economic Costs and Implications for Growth and
Development. Women’s Voice, Agency, and Participation Research Series no. 3. Washington, DC, World Bank,
2013. (Idézi MNFTS, 2030.)
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és igy nagyobb az esélye annak, hogy a hatranyokat az Gj generaciok megoroklik, majd
tovabb hordozzak. Azaz egy lefelé mutaté spiralba keriiliink, ha nem térténnek adekvat
kormanyzati beavatkozasok.
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About Bureaucracy - Again

Sallai Balazs, egyetemi hallgat6, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar,
sallaibalazs1998@gmail.com

A biirokratikus struktiirdkrol és folyamatokrdl valo szakmai diskurzus napjainkban sem tekint-
het§ lezdrtnak. A biirokrdcia jelensége meghatdrozza mindennapjainkat, s ahogyan Max Weber
is irta: a tarsadalom annak biirokrdcidjan keresztiil ismerheté meg Ezért a tarsadalomtudomd-
nyok egyik legfontosabb feladata e miikodés kutatdsa és feltdrdsa. A szociologus Forgdcs D. Péter
vizsgaloddsai nyomdn 2016-ban adta ki német nyelvii munkdjdt (magyar kiadds: 2019), amelyben
a 21. szdzadi tapasztalatokra (is) épitve tijraértelmezte azt a képet, amelyet addig Weber, Merton,
Crozier stb. alakitott ki. E tanulmdny Forgdcs elméletét igyekszik reflexiv médon megjeleniten.
Sz6 esik itt a magdnszféra és kozszféra munkavallaléinak kiilonbségeirdl, a politika és a kozszol-
galat viszonydrol, a korrupciordl, a kozszolgalat reformképességérdl, feleldsségérdl, valamint fon-
tosabb jelenségeirdl, illetve Forgdcs biirokratikus kultiirkoreirdl is, vagyis egyes foldrajzi teriiletek
eltéré biirokratikus kulturdinak jellemzésérol.

KuLcsszAvAK:
biirokracia, biirokraciaelmélet, kozszolgalat, politika, maganszféra és kozszféra kiilonb-
ségei, igazgatasi reform, igazgatas torténeti kontextusa

60

SALLAI BALAZS « A BUROKRACIAROL - UJRA


https://doi.org/10.32575/ppb.2022.2.3
mailto:sallaibalazs1998%40gmail.com?subject=

Today the professional discourse on bureaucratic structures and processes is not closed. The
phenomenon of bureaucracy is part of our lives. As Max Weber wrote, society can be known
through its bureaucracy. Therefore, one of the most important task of the social sciences is to
research and explore this function. The sociologist Péter D. Forgdcs after profound research
published his German-language monography in 2016 (Hungarian translation: 2019), in which he
reinterpreted the concept that Weber, Merton, Crozier, etc. had previously developed, based on the
experiences of the 21st century. This paper aims to present the theories of Forgdcs. The topics of this
paper are the differences between public and private sector employees, the relationship between
politics and the civil service, corruption, the capacity for reform, the responsibility and phenomena
of the civil service and Forgdcs’ bureaucratic culture circles, i.e. the different bureaucratic cultures
of different geographical areas are also discussed.

KEYWORDS:
bureaucracy, theory of bureaucracy, civil service, politics, differences of private and public
sector, administrational reform, historical context of administration
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1. BEVEZETES

Szinte dramai feliitésként hat egy szoveget a biirokracia kifejezéssel inditani. Ez ugyanis
a legtobb emberben automatikusan ellenszenvet, rossz érzéseket, s talan szorongast kelt,
ami megfelel a biirokracia hétkéznapi, pejorativ képének.! Ennek ellenére ez mindig fontos
téma, amelyrdl ujra és Gjra érdemes elgondolkodni. Irdsomban én is erre teszek kisér-
letet egy 21. szazadi biirokraciaelmélet kapcsan. Max Weber, Robert K. Merton, Niklas
Luhmann, Michel Crozier, Herbert Simon, Michel Foucault és megannyi mas, a biirokra-
ciaelmélet terén kiemelkedd szerzé utan Forgdcs D. Péter, aki a sz6 klasszikus értelmében
vett polihisztor megtestesitdje,” 2016-ban adta ki A kiszolgdltatott hivatalnok cim(i német
nyelvli munkajat. Ennek atdolgozott verzidja 2019-ben a Kossuth Kiad6é gondozasaban
magyar nyelven is megjelent A biirokrdcia szociolégidja cimmel. E kiadds fiilszovege azt
igéri az olvasénak, hogy a mi ,Max Weber-i kiméletlenséggel roppantja szét és tarja elénk
az iszonyu kafkai allegériat, a benniink él6 biirokratat, amely Laokodn kigydjaként fojt
meg mindannyiunkat”. Ha azonban valaki figyelmesen végigolvassa e kotetet, egyértel-
miivé valik szdmadra, hogy errdl szo6 sincs. Forgacs célja az, hogy a modern biirokraciara
épiilé folyamatok tendenciait objektiven, mindenféle el6itélettél (amelyet a fiilszoveg is
tilkroz) mentesen mutassa be.’ Egyuttal mar az eldszoban felhivja a figyelmet Weber sok-
szor elfeledett alaptételére, miszerint a biirokratikus rend ismeretén keresztiil érthetjiik
meg a tarsadalmi folyamatokat, ezért ez a tarsadalomtudomanyok ,,mindent eldonté, koz-
ponti kérdése”.* De nem csak a tarsadalomtudomanyoké, mivel minden allammiikodést,
amely az emberek életére is kihat, az adott allam biirokratikus kultiraja determinal. Ennek
amiikodésnek, illetve torvényszertiségeinek ismerete éppen ezért mar joval tlmutat a tar-
sadalomtudomanyok hatarain. Barhogyan is vélekedjen valaki a hivatalnokokrol, Forgacs
talaléan a tarsadalom tengelyének nevezi 6ket.” A mult szazadtél kezdve egyre inkabb helyt-
all6 ez a metafora, hiszen az allami feladatok szamanak emelkedésével vélt nélkiilozhetet-
lenné az igazgatasi feladatok szakszer(, gyors, preciz intézése. Ezzel egyenes aranyban n6tt
a hivatalnokok szama is. Epp ezért Forgics a hivatalnok fogalmanak kiterjesztett értel-
mezését hasznalja, amelyet a mult szazadi elméletekhez képest bekovetkezett valtozasok
indokolnak.® Hivatalnoknak és a biirokracia korébe tartozonak tekint minden kézszol-
galati alkalmazottat ,a szemétszallitotdl az atomfizikusig”’” Az ellatando feladatok olda-
lardl ezt harom, egyre szélesedd korként hatarozza meg: 1. kozszolgalat kozponti feladatai
(allamigazgatas, helyi igazgatas, katonai igazgatas), 2. tag értelemben vett kozszolgalat

! Jozsa Zoltan - Bartha Ildiko: A biirokracia, barat vagy ellenség? Kozjavak, 3. (2017), 2. 3-7.

2 Forgacs D. Péter (1959-) a finnugor nyelv és irodalom, a zenetudomany és a szocioldgia doktora. E konyv elsé
vazlatait az 1980-as években kezdte el irni. Forgacs D. Péter: A biirokrdcia szocioldgidja. Budapest, Kossuth,
2019. 243.

> Forgacs (2019):i. m. 17-18.

* Forgacs (2019): i. m. 14-15, 50.

> Forgacs (2019):i. m. 15.

¢ Forgacs (2019): i. m. 21-22, 29-30.
7 Forgacs (2019): i. m. 15.
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(joléti intézmények, szocialis feladatok) és 3. legtagabb értelemben vett kozszolgalat (pénz-
gazdasag, 4llami termelés és szolgaltatasok).® A hivatalnok fogalmat, illetve annak ele-
meit részletezi a Fiiggelék is, amely tartalmazza Otto Hintze és Max Weber gondolatait
a témaban.’ Ezek az Osszegzések, akdrcsak az ezeket kovetd tarsadalomtudomanyi defini-
ci6,' mély és informativ részei a konyvnek. Ellenben a jogi meghatarozas igen elnagyolt
és pontatlan.!’ Bar egy alapveten szociologiai munkardl 1évén sz6, ezért kevéssé elvar-
hatd, hogy a szerz6 dsszehasonlité jogi fejtegetésekbe bocsatkozzon, am az, hogy a hiva-
talnok fogalmat csupan néhany biinteté kddex rendelkezéseib6l magyarazza, egyoldala.
A mi egészét tekintve ez csupan apré szépséghiba, s nem von le a legnaprakészebb biirok-
raciamonografia értékébdl. A kovetkezdkben néhany részletet szeretnék — mozaikszertien
és reflexiv mddon - felvillantani, amelyek a kotet (s persze egyben napjaink adminisztra-
cidjanak is) legfontosabb kérdései.

2. MAGANGAZDASAG - KOZSZOLGALAT

Forgacs munkaja szamtalan tjszerti gondolatot tartalmaz, s ezek koziil az egyik legjelen-
tdsebb a magangazdasagban dolgozdk, illetve az ott végbemend folyamatok és a kozszol-
galat kozotti hatdar megvonasa, ezek elhatdrolasa. Az elmult szazadban, s némileg mar azt
megel6zden is tobb tudds igyekezett a biirokracia és a gyar/iizem tevékenysége kozott par-
huzamot vonni, kapcsolddasi pontokat keresni. Ennek uttoréje volt Henri Fayol és Fre-
derick W. Taylor. Maga Weber is igyekezett e két fogalom egységesitésére (biirokratikus
struktdra).'? Luther Gulick és kortarsa, Magyary Zoltdn is egyértelmtien a kozigazgatas
és a nagylizem kozotti Osszefliggésekre alapozta a managerszemléletet.”” Még Merton is
kozos pontokat emlit." S6t mas tdrsadalomtuddsok is népszertsitették ezt az eszményt
(példaul Joseph Schumpeter vagy Peter Drucker) ,aranylazhangulatot” keltve.”” Az id6k
soran valosagos szakmai kdnonna valt ez a szemlélet. Forgacs ezzel szemben a két teriilet
elhataroldsara torekszik tobb szempontbol is — sikerrel. Gondolatai egyértelmten a New
Public Management tapasztalataibdl indulnak ki, amely szemlélet bukasanak okt abban
latja, hogy abba ,,vulgarisan leegyszerisitett 5kondmiai magyarazatokkal leheltek életet”.'s

Hasonlé elgondolds volt az dllami feleldsség redukalasa és a vallalkozdi onfeleldsséggel

8 Forgacs (2019

):i. m. 23.
o Forgacs (2019): i. m. 254-257.
1 Forgacs (2019): i. m. 257-260.
""" Forgacs (2019): i. m. 251-254.

Szab6 Miklds: A biirokracia. In Kéri Laszl6 (szerk.): Societas Politica. Fejezetek a politikai szociolégia kiorébdl.
Miskolc, Bibor, 2001. 99.

Koi Gyula: A kézigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado,
2014. 293, 308.

Robert K. Merton: Biirokratikus struktura és személyiség. In Robert K. Merton: Tdrsadalomelmélet és tdrsa-
dalmi struktiira. Budapest, Gondolat, 1980. 456.

> Forgdcs (2019): i. m. 69.

® Forgacs (2019): i. m. 69.
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valé helyettesitése is.!” Ezen tovabbmenve a New Public Management az allami szerep
fokozatos leépitését célozta, ezzel persze gyengitve az allamot.'"® Ezeknek a torekvéseknek
azonban legf6bb szlogenje mégiscsak az allami hatalom és omnipotencia csokkentése
volt, s helyettiik a piaci-véllalati megoldasokra valé épitkezés.”” A kotetben egy igen meg-
gy6z06 parabolat olvashatunk, hogy ez az allitas miért nem valt valéra. Ebben a gyogy-
szertar el6tt egy ember, aki gydgyszerre szorul, nem szabalyosan parkol le. Ha ezt az allami
szerv (rendér) észleli, akkor méltanyossagbol valdszintileg nagy eséllyel eltekint a biinte-
téstél. Am ha a parkol66r veszi észre, biztos, hogy meg fogja biintetni. Ennek oka az, hogy
a magancég, amely a parkolo6rt alkalmazza, kozvetlentiil érdekelt a profitban, igy a minél
tobb biintetésben is. S ugyanigy érdekelt lesz abban is, hogy poziciéjat megtarthassa, ezért
az allam felé lojalis lesz, ami kdnnyen eredményezheti azt, hogy propagandamédiumma
vagy akarat-végrehajtova valik.” Ennek nyoman teszi Forgdcs azon allitasat, hogy a kiszer-
vezéssel (outsourcing) nem az allami erészak-monopoélium csokkenése fog megtorténni,
hanem azt csupan djraosztjék, s ezzel az alanyok rosszabbul is jarhatnak, hiszen a példaban
»a buntetés lehetésége kotelességbe csap at”.?' A magangazdasag és a biirokracia egyetlen
kozos pontja - allitja Forgécs — az, hogy mindketté a fennmaradésra torekszik. Am mig
az elsé célraciondlisan (gazdasagossag) cselekszik, addig az utdbbi értékracionalisan (ide-
olégidk mentén).* Ez egy igen fontos tézis. Ezen keresztiil érthetjiik meg azt, hogy miért all
szoges ellentétben a magangazdasagban és a kozszolgalatban dolgozdk cselekvése: a gazda-
sagi szféra esetén ezek koltség-haszon elemzésre vezethetdk vissza (ideértve az imazsépitést
is), mig a kozszolgalat tevékenysége egy éppen érvényesiild ideologia mentén raciondlis
lesz még akkor is, ha az gazdasagtalan vagy épp nem hatékony.? Mds széval ez a koz-
és a maganszektor értékkonfliktusa.?* Végezetiil pedig még egy kiilonbség: a maganszek-
tornak és a(z allami) biirokracianak nem ugyanazt kell megoldania, példanak okaért a jog
érvényre juttatasa eleve szimbolikus érték, ezért nem szerencsés azok hasonlitdsa, ami
ebbdl kifolydlag sokszor nélkiilozi a relevanciat.”® Mindezek persze nem teszik feleslegessé
a magangazdasagtol atvett, miikodé mddszereket (ideértve az NPM ,,maradvanyait” is),*
csupan figyelmeztetnek a két emlitett terrénum Osszemosasanak veszélyeire. Ugyanigy
vitan feliil all az is, hogy a kozszolgaltatasok szervezése nyoman a kozigazgatasnak a szol-
galtatasnyujtas hatékonysaga érdekében szervezési logika és megoldasi formak terén at kell

17 Forgacs (2019): i. m. 70.

'8 Barta Attila: Kormanyzas és kozigazgatas. In Arva Zsuzsanna et al.: Kozigazgatds-elmélet. Debrecen, Debreceni
Egyetem, Allam- és Jogtudomdnyi Kar, 2020. 62.

Balazs Istvan: A ,service public” eszméje, avagy az eltlint id6k nyomaban? In Peres Zsuzsanna — Pal Gébor
(szerk.): Unnepi tanulmdnyok a 80 éves Tamds Andrds tiszteletére. Semper ad perfectum. Budapest, Ludovika
Egyetemi Kiado, 2021. 33-34.

2 Forgacs (2019): i. m. 24.

?' Forgacs (2019): i. m. 24.

2 Forgacs (2019): i. m. 30-31, 203, 231.

% Forgacs (2019): i. m. 211.

# Zupké Gabor: Kozigazgatisi reformirdnyzatok az ezredfordulén. Budapest, Szazadvég, 2002. 42.

#  Forgacs (2019):i. m. 211, 214.

26 Barta (2020): i. m. 63-65.
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vennie a magangazdasdg néhdny megoldasat is,”” am 6nmagaban a puszta hatékonysag
nem lehet fokméré a szervezést illetéen.?

3. MUNKAVALLALOK - KOZSZOLGAK

Forgacs nem torekszik e kétféle jogviszony kimondottan jogi ismérveinek elkiilonitésére
olyan direkt mdédon, mint a magan- és a kozszféra esetén, amit a szocioldgiai szemlélet
persze nem is indokol. Ugyanakkor a mtiben tobb helyiitt is talalhatok idekapcsolédé gon-
dolatok, amelyeket itt probalok meg rendszerezni.

A hivatalnoki lét jellemzdi cimi terjedelmesebb fejezet bevezetSje maris leszamol azzal
a kozkeletti tévedéssel (amelynek persze régebben volt valdsagalapja®), miszerint a koz-
szolgélat a biztonsagot és a kiszdmithat6 eléremenetelt, egyben stabil életvitelt testesit
meg. ,,A biztos munkahely imazsaval szemben 4ll a kiszolgaltatottsag tapasztalata, a fiig-
g6ség és az alternativanélkiiliség.”® Kezdetben ugyanis az dllam legfels6bb vezetése akar
gazdasagi, akar hatalmi vagy mas személyes érdekek mentén hivatalnokait a sziikséges
szamban és mértékben alkalmazhatta és dijazhatta. Arra, hogy ez mennyire (gazdasag)
torténetfiiggd jelenség, jo példa lehet az abszolutizmuskori banyahivatalnokok helyzete:
az udvarnak financialis érdeke fiz6dott e személyek munkavégzéséhez, s bar szamos kote-
lezettségiik és nem csekély felel3sségiik volt, fizetésiik, egyéb juttatasaik, lakhatasuk tamo-
gatdsa, nyugdijuk, ozvegyeiknek és arvaiknak nyujtott tdmogatdsuk, jubilalt fizetésik,
kegydijuk, s mas hasonlé juttatdsok sora biztositotta a Habsburg udvar érdekeit a centra-
lizalt szervezet mellett.” Mindekézben a Habsburg Birodalom alsobb szint(i adminiszt-
racidjaban dolgozok fizetése rendszertelen és kevés volt,*” hiszen az 6 munkajukhoz nem
fizédtek jelentsebb érdekek. A kapitalizmus miikodésbe 1épésével indult meg a konti-
nentalis kozszolgalat felivel$ torténete: az allam a megnovekedett gazdasagi forgalombol
igyekezett bevételeket szerezni, azt addztatni, szabalyozni, szankcionalni, amihez szitksége
volt a nagyszamu hivatalnokra, akik igy nélkiilozhetetlenné valtak.* Ehhez igazodott bére-
zésiik, egyéb juttatasaik és nyugdijuk is, amelyeket oly mértékben édllapitottak meg, hogy
azokbol fedezni lehessen az egyébként elvart életstilust, példaul szinhaz, tirsadalmi élet,

2 Bordas Péter: Kozszolgaltatdsok. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia.
2021. [31].

»  Lapsanszky Andrds: A kozszolgdltatdsok kozigazgatds-tudomdnyi alapjai: A piaci kozszolgdltatdsok szervezése
és igazgatdsa. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiado, 2019. 12-14.

»  Merton (1980): i. m. 454.

* Forgdcs (2019):i. m. 73.

3 Gedeon Magdolna: A banyahivatalnokok jogi helyzete Magyarorszagon a 18. szazadban. Pro Futuro, 10. (2020),
1. 69-88.

32 Waltraud Heindl: Gehorsame Rebellen: Biirokratie und Beamte in Osterreich 1780-1848. Wien, Bohlau,
1991. 156-157.

¥ Forgacs (2019): i. m. 62; Temesi Istvan: A kozigazgatds tudomanyos kutatasa. A kozigazgatassal foglalkozd
tudomanyok. A kozigazgatas-tudomdny és iranyzatai. In Szalai Andrds (szerk.): A kozigazgatds tudomdnya
és gyakorlata. Budapest, HVG-ORAC, 2020. 42.
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muvel6dés.** Napjainkra azonban ezek az exkluziv eldnyok attevédtek a (magan) mun-
kavallalok oldalara, akarcsak a viszonylag magas bérezés.” Igaz, a f6 kiilonbség a munka
dijazasa terén abban mutathato ki Forgacs szerint, hogy a maganszféra teljesitményalapon,
mig a kozszféra f6szabaly szerint a teljesitménytél fiiggetleniil bérezi a munkavégzést.*
Ilyen nézépontbdl talin elényosnek téinhet a kozszolgalati, elére kalkuldlhatd, vilagos
bérezés, am a kiszamithatésag nem a mennyi, hanem a meddig kérdésen all vagy bukik.
Réaddsul ez a kiilonbségtétel ma mar részben meghaladotta valt, mivel Eurdpa tobb orsza-
gaban is alkalmazzdk az allasrendszert.”” A maganvallalatok — mint arrdl fentebb mar sz6
volt — célraciondlisan, koltség-haszon kalkulacié alapjan mtikodnek, ami tobbnyire kisza-
mithatd, elére kalkulalhato helyzetet jelent. Ezzel szemben a kzszféra munkahelyei csupan
politikai dontések eredményei, amelyeket barmikor meg lehet véltoztatni legitim médon.
Munkateljesitménytdl fiiggetlen veszély lehet még egy politikai hatalomvaltds, atszervezés,
Uj vezetd kinevezése, belsé fesziiltségek, a hataskorok vagy a feleldsség kedvezétlen valto-
zasa.” Ehhez tarsul az alternativanélkiiliség is: ha a munkahely légkore kedvezétlen, vagy
a hivatalnok nem érzi magat eléggé megbecsiiltnek, altalaban marad, és beletor6dotté valik,
mig ilyen helyzetben egy gazdasagi munkavallalé egyszertien munkahelyet valt.* A koz-
szolgalati dolgozok esetében az eurdpai biirokratikus kultaraban ritka az, hogy a magan-
gazdasdgban helyezkedjenek el.** Ennek tébb okat kiilonbozteti meg Forgacs. Egyfeldl
a kozsztéraban mégiscsak kozhatalmat gyakorol az egyén, ami magasabb presztizst biztosit
szamdra. Masfeld] a privat gazdasag nem képes a teljesitménytdl fiiggetlen tavlati perspek-
tivat nyujtani, illetve a vallalkoz6va valas nagy rizikot jelent. Ok lehet az is, hogy valaki nem
a vagyonszerzést, hanem az idedlis értékeket részesiti elényben, illetve az is, hogy az adott
specialis képesitéssel a maganszféraban egyszertien nem lehet elhelyezkedni, azaz a tertilet
monopolizalt.* Ez utébbi esetében még inkabb érvényesiil a kiszolgaltatottsag, ha egy-egy
specialis teriilet tisztvisel6it — eredeti munkakdriiket meghagyva — atteszik gazdasagi mun-
kaviszony ald. Ebben az esetben ugyanis az e teriileten dolgozok ugyanigy nem tudjak
érdekeiket artikuldlni, illetve képvisel(tet)ni, mint ahogyan a kozszolgalati jogviszony alatt
sem tudtdk,® s raaddsul a munkaéltatoval valé béralkura s mas megallapodasukra is kicsi
az esély, hiszen képesitésitk miatt ktve vannak munkahelyiikh6z. Nem jelent tehat valds
fenyegetést az az eshetéség, hogy tomegesen mondjanak fel, vagy mas hasonld eszkozzel
presszionaljak munkaltatdjukat. A szemléletesség kedvéért akar azt is mondhatjuk, hogy

** Forgdcs (2019): i. m. 66.

% Forgacs (2019): i. m. 67.

* Forgacs (2019): i. m. 66.

7 Gajduschek Gyorgy: Kozigazgatds és politika. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklo-
pédia. 2019. [30].

% Forgacs (2019): i. m. 77, 229.
* Forgdcs (2019):i. m. 75.

4 Forgacs (2019): i. m. 76.

I Forgacs (2019): i. m. 73.

> Forgacs (2019): i. m. 78-79.
# Forgacs (2019): i. m. 77.
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ez egy tipikus két szék kozt a pad ald helyzet, hiszen a munkavallalé latszdélag jobb hely-
zetbe keriil (privat gazdasag elényei), a valdosagban nem képes érvényesiteni munkajogi
lehetbségeit, s még a kozszolgalati garancidit is elvesziti. Ugyanez a helyzet a leépitéssel
is. Az ilyen jellegi Kkitettség ellen a biirokracia - Weber széhasznélatat idézve — acélke-
mény burokkal védekezik.* Ilyen médon létrejon egy nagyon erds belsé kohézié mentén
integralodott szervezet, amelynek kohézids célja sajat érdekeinek (allas, fizetés, egyéb jut-
tatasok) védelme. Ez az 6sszetartd érdekkozosség kimondottan a kontinensen jellemzd,
mivel nagyrészt az alanyok szakmai szocializacidjara épit,* tehat nem képzelhetd el olyan
strukturak esetén, ahol nagy a fluktuacio. Lényeges elem a belsé kapcsolati hald, amely
a szivesség-lekotelezettség kettdsére épiil. Forgacs ennek kapcsan veszi at Horst Bosetzky
Don Corleone-elvét. A lekotelezettségi halé ugyanis kolcsonos segitségnyujtasok sordbdl
alakul ki, s csak bizonyos pozicidk kozott johet 1étre. Ez persze nem veszélytelen. E18szor
is mérlegelni sziikséges, hogy milyen informacidt érdemes kiadni annak tudataban, hogy
a helyzet valtozasaval azt esetleg az azt kiad¢ ellen lehet felhasznalni. Masrészt oda kell
figyelni arra is, hogy e kapcsolati hdl iratlan szabdlyait — amelyet a hivatalnok a szoci-
alizacié sordn sajatit el — betartsa, maskiilonben a tobbiek sszefognak ellene, és a rend-
szer kiveti magabdl, ami pozicidja gyengiiléséhez, sét elvesztéséhez is vezethet.® A tel-
jesség kedvéért meg sziikséges emliteni azonban azt is, hogy napjainkban a kozszolgalati
jog és a gazdasagi szféra munkajoga kozott egyre jelentGsebb a transzfer, f8ként az ,,alta-
lanos” munkajogi megoldasok atiiltetése a kozszolgalatba.”” A két teriilet kozotti legf6bb
ktlonbség azonban allandé: mig a munkajogban nagy szerep jut a diszpozitivitasnak,
addig a kozszolgélati szabalyozas alapvet6en kogens jellegti.*

A felel6sségi kérdések tekintetében is kiillonbség teheté a privat szektor foglalkoztatottjai
és a kozszolgalat kozott. Egy maganvallalat célja, a profitszerzés vagy legalabbis a fenn-
maradds érdekében - idealis esetben — addig megy el, ameddig a biintet6jog (vagy mas
hasonl6 teriilet, példaul addjog vagy szabalysértési jog) azt megengedi.” A kozszolgalat
felel3sségéhez valo kozelitést azonban tavolabbrol kell kezdeni. Weber 6ta tudjuk azt, hogy
a biirokrécia legnagyobb taldlmanya az akta.”® Ez szolgédlja az igy intézése legfontosabb
mozzanatainak visszakereshetdségét, ami garanciat jelent a hivatalnok szamara. Ehhez
tarsul még a szolgalati szabalyzat, illetve az egyéb, iratlan normak és a szolgalati ut. Ha
a tisztvisel6 ezeket betartja és ez az aktabdl kideriil, akkor Forgacs szerint személyes fele-
16ssége megsziinik, mert a feleldsséget az intézmény viseli, illetve végs6 soron a politika.*
Ez a megallapitas azonban téves. El6szor azért, mert Forgdcs ugy ir az aktarol, hogy abbol

* Forgacs (2019): i. m. 110.

* Forgacs (2019):i. m. 111.

4 Forgacs (2019): i. m. 80-84.

¥ Baldzs Istvan: A kozszolgalati rendszerek atalakuldsanak egyes jellemzdi napjainkban. In Auer Addm et al.
(szerk.): Unnepi kitet a 65 éves Kiss Gydrgy tiszteletére. Budapest, Dialog Campus, 2018. 57.

#  Gajduschek (2019): i. m. [29].

* Forgacs (2019): i. m. 227.

0 Max Weber: Gazdasdg és tdarsadalom. A megérté szocioldgia alapvonalai. 2/3. Budapest, KJK, 1996. 62-63.

' Forgacs (2019): i. m. 125, 227.
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az sejlik fel: csak a hivatalnok felel6sségének kizardsara alkalmas, annak egyfajta garan-
cidja. Azonban megfeledkezik a masik oldalrdl, vagyis arrdl, hogy az akta az tigyfél sza-
mara is garancia, ha a red sérelmes dontés esetén jogorvoslattal él. Masodszor: Forgacs
nem tisztdzza, mit ért felel6sség alatt. Ha csupan a kontinentalis kozszolgalat mar bevett,
legegyszer(ibb csoportositasat hasznaljuk, akkor haromfajta felel6sségrél beszélhetiink,
ugymint biintetéjogi, maganjogi és fegyelmi. Egyes esetekben valdban ugy ttinhet, hogy
az intézmény viseli a felel8sséget, példaul ha egy hivatalnok kart okoz. A kozigazgatasi jog-
védelem soran, ha az intézményt elmarasztaljak, akkor az fogja megtériteni a kart. Ekkor
azonban lehet6sége adott arra, hogy a tisztvisel6 ellen érvényesitse az ,elbukott” 6sszeget.
Ez a maganjogi felel6sség,** amely azonban mar bels6, hivatali tigy, azaz ,.kifelé” mar nem
latszik. Igaz, hogy regresszigény csak akkor érvényesithetd, ha bizonyithaté a hivatalnok
hibaja, dm az dllam (intézmény) szamdra mégis adott a lehetéség. A biintetSjogi fele-
16sség alol nem mentesiti a tisztvisel6t az akta: mindegy, hogy milyen szolgalati szabalyzat
alapjan dolgozott, ha az ellentétes a biinteté torvénykonyvvel, akkor meg kell tagadnia
a szabdlyzat betartasat. Ilyen esetekben a biintetdbirdsig nem a fent emlitett szempon-
tokat fogja vizsgalni, hanem egyszertien azt, hogy tortént-e blincselekmény. A fegyelmi
feleldsség mar komplexebb. Minthogy ez fdszabaly szerint az igazgatasi szervezeten beliili
tigy, ezért ez kotédik leginkabb az aktahoz. Bar ma maér eléfordul, hogy a gazdasagi mun-
kaviszonyokban is 1étezik fegyelmi felelésség (példaul hazankban lehetséges),” e felelds-
ségi forma alapvet6en kozszolgalati eredetti. Idedlis esetben ennek funkcidja az lenne, amit
Forgacs is allit: ha bizonyithatd, hogy a hivatalnok megtartotta a rd vonatkoz6 szabdlyokat,
akkor a fegyelmi eljaras felmentéssel végz6dik, s az adott cselekmény miatt a jogviszony
nem sziintethet6 meg. Weber tigy vélte, hogy kifejezetten garancialis szempontok mentén
maga a biirokracia talalta ki a fegyelmi feleldsséget.> Ezen institucio torténete azonban
ettdl drnyaltabb: az erdsebb biirokratikus hagyomanyu allamokban jott létre, am (f6ként)
eleinte, a 19. szdzadban, inkabb eredeti céljaval ellentétben alkalmaztak: a politikai szem-
pontbol kényelmetlenné valt tisztvisel6k eltavolitasara szolgalt.>® Ilyen médon nem helyt-
all6 az sem, hogy a politikai szintnek tehetetleniil viselnie kell a felel6sséget, hiszen van
eszkoze arra, hogy az adminisztraciot sakkban tartsa.®® A fegyelmi felel6sség kapcsan tehat
akkor is lehet kockazata a hivatalnoknak, ha formadlisan megfelel6en cselekedett. Forgacs
»kockazatmentes feleldsségi” koncepcidja® ezek fényében — véleményem szerint — nem

2 Ennek dogmatikéjardl és nemzetkézi megoldésairdl: Nagy Marianna: Interdiszciplindris mozaikok a kozigazga-
tdsi jogi felel6sség dogmatikdjdhoz. Budapest, ELTE E6tvos, 2010. 179-189.

3 Sipka Péter Maté — Zaccaria Marton Led: Feleldsségi jogviszonyok. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes
Jogtudomdnyi Enciklopédia. 2020. [84].

5 Weber (1996): i. m. 97.

> Példaul Poroszorszag: Marita Krauss: Herrschaftspraxis in Bayern und PreufSen im 19. Jahrhundert. Frank-
furt am Main, Campus, 1997. 210; Ausztria: Ignaz Beidtel: Geschichte der dsterreichischen Staatsverwaltung
1740-1848 II. Innsbruck, Verlag der Wagnerschen Univertitat-Buchhandlung, 1898. 42-43.

¢ Gy6rfi Tamas: A kormanyzas. In Kéri Laszlo (szerk.): Societas Politica. Fejezetek a politikai szociologia korébdl.
Miskolc, Bibor, 2001. 82-83.

7 Forgacs (2019): i. m. 129-135.
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tarthatd. Ennek ellenére tagadhatatlanul eléfordulnak barmely korban esetek, amikor
a felel6sséget eltussoljak. Ez egyszerii értelmezésen is mulhat, ahogyan a konyvben is
olvashatjuk:

»Egy hibat kétféleképpen lehet elkovetni: objektiv nehézségként vagy személyes vétség-
ként. [...] [E]gy igybdl akkor lesz személyes vétség, ha olyasvalakit érint, aki a probléma
mindségéhez vagy médiabeli visszhangjahoz képes alulreprezentalt vagy kegyvesztett,
és objektiv nehézség lesz belble, ha az illetd hivatalnoknak az eseményhez képest elég
erds a kapcsolatrendszere vagy a pozicidja.”®

Harmadszor: egyes tigyek esetén — mint a konyvben példaul hozott Reichsbriicke 6ssze-
omldsa is* - nem minden egyes szerencsétlenség jar azzal, hogy valaki elvesziti miatta
allasat, vagy esetleg mas modon szankcionaljak. A kozvélemény a nagy médianyilvanos-
sagot nyert, ilyen jellegli esetekben altalaban felhordiil, ha senkit sem vonnak felelésségre,
és rogton az gy eltussolasara gyanakszik (sok esetben persze nem alaptalanul), am az fel
sem meriil benne, hogy egy szerencsétlenség torténhet eldre nem lathat6 okbol is, amelyért
senki sem felelés. Vagy, ha valaki mégis hibazott, de ez nem bizonyithat6 egyértelmtien,
akkor létezik az a mogottes elv, amely szerint — minden kétséget nem kizdréan bizonyitott
tényallds esetén — nagyobb tdrsadalmi érdek fizddik a felmentéshez, mint az elitéléshez.
Abbdl, hogy léteznek vélt vagy valds eltussolt tigyek, helytelen automatikusan arra kovet-
keztetni, hogy a hivatalnokoknak nincs személyes felel6ssége. A maganszféra egyes jog-
alanyainak valoban lehet kockazattal jaré tevékenysége, amelyért felelosséget kell vallalni.
Ehhez képest a kozszolgalati feleldsségi formdak limitaltnak ttinhetnek, de a kett6t nehéz
relevansan hasonlitani, mivel mindkettd célja mas. Ez a limitalt jelleg viszont semmiképp
nem azt jelenti, hogy a biirokracidban személyes feleldsség nem létezik.

4. POLITIKA ES KOZSZOLGALAT

Egy interjuban Forgacs igen szemléletes képet haszndlt: ,A hivatalnok a politikusok sza-
mara isteni ajandék és sziiletett ellenség. Akinek révén, és akivel szemben is érvényesi-
teni akarjak a hatalmukat.™® Szamos értékes megallapitast és példat talalunk a most
gorcsd ala vett kotetben a politikai vezetés és a biirokratikus szervezet 6rok konfliktusat
illetéen. Ennek alapja tulajdonképpen egy informacidés aszimmetria: a szakértd biirok-
ratdk szakmai f6lényben vannak a politikusokkal szemben,® s mig a politika célja, hogy

% Forgacs (2019):i. m. 132.

*  Forgdcs (2019): i. m. 129.

@ Kerner Zsolt — Jankovics Marton: Mi6ta az akta elterjedt, mar nem csak halalbiintetéssel lehet valakit szaba-
lyozni. 24.hu, 2019. julius 4.

Korosényi Andrds: Demokracia és patrondzs. Politikusok és koztisztviselok viszonya. Politikatudomdnyi
Szemle, (1996), 4. 43.
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dontéseit keresztill tudja vinni, addig ezt a célt a szakérté hivatalnokok akadalyozhatjak.
A modern adminisztracié kialakuldsdval ugyanis a kozszolgalat (részben) fiiggetleni-
tette magat a politikatol,*> ami egyben azt is jelenti, hogy végs6 soron képes lehet ellen-
allni a politikai tendencidknak.®® (Ezek a megdllapitdsok persze az eurdpai, inkabb zart
rendszer(i® kozszolgéalatra igazak, az angolszdsz némileg eltér, am errdl késébb lesz sz0.)
Ezt a politikai szint igyekszik ellensulyozni, példaul a fentebb mér emlitett felelésségi for-
makkal vagy a jogszabalyok modositdsaval. Ilyen médon kolesonés kiszolgaltatottsagrol
beszélhetiink, illetve egyfajta alapfesziiltségrol is.> Egészséges keretek kozott a politizacio
és a biirokratizacié ezen alapfesziiltsége pozitivum: a versengés megakaddlyozza vala-
melyik ,fé1” tulsulyba kertilését.® A politika eszkoztara azonban szélesebb a jog kinalta
megolddsoknal: a média felhaszndlasaval altaldban igyekszik biirokraciaellenes gondola-
tokat ébreszteni az allampolgarokban, hogy ezzel is sakkban tarthassa a kozszolgalatot.”
Tipikus hivatkozasi alap szokott lenni a koltségek csokkentése és a személyi allomany lét-
szamanak apasztasa. A biirokracia ezzel kapcsolatban azt a taktikat fejlesztette ki, hogy
nem reagal az ilyen torekvésekre, hanem csendesen mukddik tovabb,* annak tudataban,
hogy a politikanak nem all érdekében a létszamcsokkentés, hiszen az diszfunkcidkhoz
vezet,® illetve az is el6fordul, hogy egy nagyobb leépitési hullam utan csendben tjra néve-
kedni kezd a hivatalnokok szdma. A kozszolgalatot csorbité vagy megsemmisitd torekvés
egy politikai er6nek sem érdeke, hiszen egy szervezet (egy cég, allam vagy nemzetkozi
szervezet) nem képes fennmaradni a biirokracia hidnyaban.”” Ha azonban az allam poli-
tikai vezetése til messzire megy, és jelent6s mértékben nyirbdlja meg a tisztvisel6k jogait,
fizetésiiket, létszamukat, akkor a szervezet lojalitédsa elvész, s akdr nagy szerepe lehet egy
politikai berendezkedés felszamolasaban, ad absurdum képes lehet az allamhatalom meg-
dontésére is.”! Forgacs kivalé példat hoz erre. A weimari koztarsasag alatt a hivatalnokok
szamtalan sérelmet szenvedtek el az allamtdl, fizetéscsokkentés, leépitések és mas

2 Forgacs (2019): i. m. 123.

©  Forgacs (2019): i. m. 52.

o A zért rendszer fogalmét az egyszerliség végett haszndlom, de e tekintetben egyetértek azzal a gondolattal,
amely szerint tisztan zart rendszer nem létezik. Veszprémi Bernadett: Uj tendenciék a kézszolgalati rendszerek
4talakitasdban. In Arva Zsuzsanna et al.: Kozigazgatds-elmélet. Debrecen, Debreceni Egyetem, Allam- és Jog-
tudomanyi Kar, 2020. 175.

% Gajduschek (2019): i. m. [27].

% Gellén Marton: Politizacié vagy biirokratizacié a kozponti kozigazgatasban. In Peres Zsuzsanna — Bathé Gébor
(szerk.): Labor est eitam ipse voluptas. Unnepi tanulmdnyok a 80 éves Mdthé Gdbor tiszteletére. Budapest, Ludo-
vika Egyetemi Kiad6, 2021. 389.

¢ Forgacs (2019): i. m. 43-44, 150, 239.

% Forgacs (2019): i. m. 33.

¢ Példaul Forgacs (2019): i. m. 225.

7 Forgacs egy interjiban beszélt arrdl, hogy az EU a jelenlegi formajaban nem tud fennmaradni, mert nincs sajat
kozszolgalati (csak politikai) apparatusa. Balassa Tamas: Eluralt allam. Interji Forgacs D. Péter bécsi szociolo-
gussal. Népszava, 2019. junius 16.

7' Forgacs (2019): i. m. 236.
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intézkedések képében.”? Az allamiadminisztracid ekkor taktikat valtott: elkezdte tamogatni
az ellenzéki partokat, példaul az NSDAP-t is. Hitlert nem utasitottdk ki az orszagbol, hir-
telen megkapta a német allampolgarsagot, kijohetett a pincevendégl6kbdl, mert — az addi-
giaktol eltéréen — engedélyt kapott rendezvények szervezésére és megjelenhetett nyilvanos
férumokon.”

A biirokracia 6njaréva valasanak megakadalyozasara — ami normal dllamtizem esetén is
fontos érdek™ — a fentebb mar ismertetett eszk6zokon kiviil parhuzamos struktira kiépité-
sével is lehet védekezni. Ilyen esetben a biirokraciaval parhuzamosan létrejon és mikodik
egy hasonlo felépitésu, erés szervezet. Torténeti perspektivaban ez lehet egy csaladi szo-
vetség, egyhaz, egyesiilet, part vagy egy specifikus intézmény, példaul a McCarthy-id6szak
alatt miikodd kozponti vizsgalobizottsag.”” De hasonld példat szolgaltat a naci Németor-
szag ,,megkett6z6dott” igazgatasi megoldasa is. Ilyen miikodés esetén hattérbe szorulnak
a hataskori és illetékességi szabalyok, és minden cselekvést (altalaban kozhelyszert) ide-
ologia mentén kell indokolni.” Forgacs ezeket az idészakokat a lojalitassal jellemzi, ami
Lkiviilrél” igaz is. Erdemes azonban elgondolkodni azon is, hogyan hat egy ilyen atipikus
berendezkedés az eredeti biirokratikus szervezetre. Nem valdszint ugyanis, hogy a két
struktura békésen létezik egymas mellett. Az eredetileg is miikodé szervezetet ugyanis
zavarni fogja a megvaltozott helyzet, amelyre szocializacidja soran nem kapott mintat.
Raadasul mas jellegli titkozépontok is kialakulhatnak, példaul bérfesziiltség vagy bar-
mely mas jogosultsagbeli kiilonbség. Nem is szdlva az esetleges hataskori surlodasokrol.
A Harmadik Birodalom példajanal maradva, az 1937-es kozszolgalati fegyelmi rend-
tartas tulajdonképpen kétféle eljarasrendet szabalyozott: egyet azon tisztvisel6kre nézve,
akik NSDAP-tagok voltak, és egyet a tobbi tisztvisel6re kiterjedden.”” Bar pontos ada-
taim - bevallom - nincsenek ezt illetéen, mégis megkockdztatom azt a kijelentést, hogy
az ,egyszerl” tisztvisel6k valdszintileg nehezményezték az NSDAP-tagok kedvez6bb — bar
latszolag nem sok kiilonbséget mutatd — processzusat.

Forgacs munkajanak alighanem egyik legfigyelemreméltobb és legujszertibb része a biirok-
récia idgszakaival, pontosabban magatartasformadival foglalkozik. Két ilyen idszakot kiilon-
boztet meg: a lojalis és a passziv ellenallas id6szakait. Ezen végpontok kozott mozog a koz-
szolgalat léte. A lojalis id6szak akkor stabil és tartos, amikor a tisztviselok szamara kedvezd,
hosszt tavu perspektivat képes nytjtani a hatalom. Onmagaban személyi cserékkel vagy jog-
szabalyok moédositasaval ez az allapot nem érhetd el,”® mivel a személyi cserék nem képesek

S6t, még a tisztvisel6k Osszetartasat is probaltak korlatozni, példaul ugy, hogy a biintetéjog mddszereivel sz6-
vegeztek Uj fegyelmi vétségi tényallasokat, hogy a fegyelmi tigyekben egyébként indokolt mérlegelési lehetdsé-
geket kizarhassak. Benard Aurél: A német tisztviselSk fegyelmi joga. Kozigazgatdstudomdny, (1942), 2. 35.

73 Forgacs (2019): i. m. 113-114.

7 Gajduschek (2019): i. m. [27].

7> Forgacs (2019): i. m. 170.

76 Forgacs (2019): i. m. 170, 174.

77 Benard (1942): i. m. 38.

78 Jo példa erre a Szovjetunié also szintli kozigazgatasa, amely a személyi cserék ellenére passzivan ellenallt a koz-
pont akaratanak. Forgacs (2019): i. m. 210.
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egyuttal a technikai eljarasok automatikus cseréjére is.”* Lojalis periddusban a hivatal-
nokokra az el6resieté engedelmesség jellemzd, azaz sokszor a jogi hétteret be nem varva,
adott ideolégiahoz igazodva cselekszenek.*® Ebb6l kovetkezden ilyen idészakokban inkabb
hattérbe szorul a jogszertiség.®! Ellenben a politikai szint nem normativ megnyilatkozésai
nagyobb stllyal esnek a latba,* s az tigyfelek elvardsai is, nemritkdn, ezekhez igazodnak.®
A passziv ellenallasi idészak ennek az ellentéte: a politika nehézkesebben, lassabban, esetleg
koltségesebben tudja keresztiilvinni akaratat. Ezt a hozzaallast nevezi Forgacs totojazo pepe-
cselésnek, amikor a jogszabalyoknak valo megfelelés iranti kényszer né, és az allami ideolédgia
kevésbé van kihatassal a biirokraciara.®* A két iddszak valtozasa — f6ként torténeti perspek-
tivaban - igen felt@ing lehet. J6 példat nydjt erre a szazadfordul6 kérnyékén valtozé osztrak
biirokracia, ami egy végtelenségig lojalis periodus utan fokozatosan, de rovid id6 alatt érdek-
érvényesitése végett kooperalni kezdett a nagypolitikaval, s 4j generacidja mar nem tartotta
erénynek a klasszikus Habsburg-allameszme szellemiségét.®

5. BUROKRATIKUS KULTURKOROK

A torténelmi, illetve a ma is 1étez6 allamalakulatok egyes sajatossagaik alapjan, els6sorban
torténeti alapon, egy-egy nagyobb biirokratikus kultirkort alkotnak. Most réviden ismer-
tetem, hogy Forgacs hogyan hatarozta meg ezeket.

Az anglo-amerikai kort a tengerparti allamok jelentik, amelyeknek jelentds bevételitk
szarmazott a tengeri kereskedelembdl, és sokszor kiterjedt gyarmati teriiletekkel rendel-
keztek. Ezek Nagy-Britannia és Irorszdg, Hollandia, Ddnia, Svédorszdg, Norvégia, illetve
az USA. Az itt kialakul6 igazgatdst a merkantilizmus befolyasolta, illetve azok a tobbes
strukturak, amelyeket a gyarmatokon kellett kiépiteni. Ennek érdekében segitették a tiszt-
visel6ket a kivandorldsban, és szamos kedvezményt biztositottak résziikre. Viszonylag
kés6n kezdték el az ipari termelésben rejlé fiskalis lehetdségeket kihasznalni (nem gy, mint
a klasszikus értelemben vett kontinentdlis biirokracia esetén). Jellemz6, f6ként az angol-
szasz jogi kultaraban, hogy nincs, vagy ardnydt tekintve csekély a kozszolgalat aranya.
Az itteni kozszolgalat ugyanis Osszefonodik a privat gazdasaggal, folyamatos az oda-
és visszadramlas a két szféra kozott. Eppen ezért nincs karrierrendszer( hivatalnoki réteg,
nem, vagy kevésbé alakulnak ki szakmai standardok, jellemz6 a rovid tava problémameg-
old6 (projektalapt) gondolkodasmdd.*® A Don Corleone-elv is kevésbé érvényesiil, elter-

7 Merton (1980): i. m. 454.

80 Kerner-Jankovics (2019): i. m.

81 Forgacs (2019): i. m. 169-179.

2 Forgacs (2019):i. m. 178.

% Forgacs (2019):i. m. 194.

8 Forgacs (2019): i. m. 179-187.

85 Waltraud Heindl: Josephinische Mandarine: Biirokratie und Beamte in Osterreich 1848-1914. Wien, Bohlau,
2013. 100-102, 139-145, 160-164.

8 Forgacs (2019): i. m. 56-58, 197.
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jedtebb a partnerség gondolata, és a networking (,lapos hierarchidju autoritasos intézményi
szerkezet kommunikdcids formaja”);¥ nem épiil ki szigora hierarchikus szerkezet.®

A kontinentalis kulturkor meghatarozo gazdasagi irdnyzata a kameralizmus volt. A sza-
razfoldi allamok szinte elsé perctél kihasznaltak a kapitalizmus adta lehetdségeket, hogy
bevételeiket noveljék. S6t mar korabban is erre torekedtek, példaul egyes gazdasagi agak
monopolizalasaval. Ez hatarozta meg a kialakuld hivatalnokréteg jogallasat is, amely
az 4llam szdmara nélkiilozhetetlen volt. Itt a magangazdasag nem fonodott Gssze olyan
direkt modon az allammal, mint az angolszasz vildgban, igy kicsi volt az atjarhatdsag a koz-
szolgalat és a gazdasagi alkalmazas kozott. Az itteni koriilmények kedvez6k voltak a hiva-
talnoki garda mint tarsadalmi csoport, illetve a zart/karrierrendszert kozszolgalat kiala-
kulasahoz. E réteg nemcsak a szakmai alapon 6sszetartd, céliranyosan képzett személyeket
jelenti. Bizonyos - f6ként szocialis - feladatok ellatasa kapcsan létrejohetnek kvazi parhu-
zamos strukturak, példaul egyhazak szocialis feladatai.®” Kialakultak hivatalnokdinasz-
tiak is, oly mdédon, hogy a csaladok egymas kozott hazasodtak.” Igen tanulsagosak ebben
a tekintetben Waltraud Heindl kutatasai, amelyekbél kideriil, hogy nem csupan egyes csa-
ladok kezében 6sszpontosult az osztrak (kézponti) igazgatds, hanem a bécsi hivatalnok-
gardanak ,sajat” kertiletei, lakoovezetei voltak a csdszdarvarosban.® Jdszi Oszkdr szerint
az osztrak hivatalnoki kar ,,az osztrak nemesség és nagyburzsodzia fiainak megszokott

karrierlehet6ségét szolgalta™.”

A mediterran kultarkor igazgatasa sokkal decentralizaltabb, mint az iménti kett6é,
am nem teljesen jogi értelemben. Ezekben az orszagokban nehezen tintek el a sziile-
tési el6jogok, s a hatalom inkabb egyes kivaltsagos csaladok kezén 6sszpontosult. A Don
Corleone-elv — nem véletleniil - itt érvényesiil a leger6sebben, mert e csaladok hdzas-
sagi policyja mas volt: az ilyen jellegli személyes 0sszefonddasok az ipar, a kereskedelem
és a biirokracia ,egytttmtkodését” biztositottak, beépiilve e tertiletekre. Az itt kiépitett
kapcsolatrendszerek héttérbe szoritjak a szabdlyokat.” A valodi parhuzamos strukturak

kiépiilésének a mediterran orszagokban van a legnagyobb esélye.

6. REFORMKEPTELENSEG (?)

»A menedzseri eszmény ellenségképe a kozszolgalat, amely allitolag rugalmatlan, ellen-
szegiil a véltozasnak, nem produktiv, fegyelemelvi, autoriter vagy konformista.”* Ugy

% Forgacs (2019): i. m. 90.

% Forgdcs (2019): i. m. 86-91.

% Forgacs (2019): i. m. 59-64.

% Forgacs (2019): i. m. 85.

91 Waltraud Heindl: A felsdszint(i biirokracia kialakulasérol Ausztridban (1780-1867). Torténelmi Szemle, (1987-
1988), 1. 19-20.

9 Jaszi Oszkar: A Habsburg-monarchia felbomldsa. Budapest, Gondolat, 1984. 244.

»  Forgacs (2019): i. m. 58-59.

*  Forgacs (2019): i. m. 70.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2022/2.

Tudds- és kompetenciafelfogasok, modellek és gyakorlatok e




Tudds- és kompetenciafelfogasok, modellek és gyakorlatok e

gondolom, a valasztott idézet tomoren summazza azt (is), amit az atlagember a biirokraci-
ardl gondol. A most bemutatott konyvrol irt recenzié cime is felteszi a kérdést: Biirokrdcia.
Képes-e viltozni?® A valasz természetesen az, hogy igen, legfeljebb lassan. A tarsadalmi
valtozasok a biirokrdacidra is kihatdssal vannak, ha azokhoz a szitkséges mértékben nem
tudna idomulni, akkor végsd soron megsztinne létezni. A reformképtelenség ezért csupan
latszolagos, legfeljebb arrol van szd, hogy ameddig nem muszdj, az adminisztrativ szer-
vezet nem szivesen valtoztat meg egy mar miikodd rendszert.” Ez talan éltalanos emberi
tulajdonsag is: szeretiink ragaszkodni egy egyszer mar ,bejaratott” cselekvési modellhez.
A fegyelem mellett” a biirokratikus mentalitds (mdar ha van ilyen) megértéséhez a rutin
fogalma vihet kozelebb benniinket. Ez nem mads, mint a hierarchikus strukturdk allan-
ddsaga, begyakorolt munkamegosztasa, szabvanyeljardsok és (f6szabaly szerint) egyoldala
kommunikacié 6sszessége. Ennek kialakulasa elsésorban a kontinentalis kézszolgalatot
jellemzi,”® am valamelyest a tengerenttlon is érvényesiil. Ennek nyoman lesz stabil és haté-
kony a szervezet miikodése. A biirokratikus személyiség azonban koénnyen a strukturalis
fogsag labirintusiban ragadhat abban az esetben, ha az addig sikeres eljarasrend a kiils6
koriilmények valtozasa folytan diszfunkcionalissa kezd valni.*” Ebben az esetben vagy rea-
galni kell (azaz véltoztatni az addigi gyakorlaton), vagy ragaszkodni a mintdhoz. Az utébbi
esetben e ragaszkodas a szervezet oncéljava valik,'® s nagy valészintiséggel hatékonysaga is
csorbat szenved. Ekkor kovetkezik be a mertoni tilalkalmazkodas allapota. De pontosan
mi vezet idaig? Statisztikailag kimutathatd az, hogy a tisztvisel6k ragaszkodnak az alkal-
mazasuk kezdetekor elsajatitott intézményi ideoldgiahoz, ez altalaban viszonyitasi alap
szamukra.'® Az intézményi ideoldgia az adott szervezet mindennapi cselekvési rutinja,
amely egyszerre korlatozza és védi a cselekvéket.'”® Ez hosszu tavi ideoldgia (szemben
a gyakorta valtozo allami vagy egyéni, példaul vezet6i ideoldgiaval), hiszen a hivatalnokok
ragaszkodnak hozza, ezekkel legitimaljak cselekvéseiket.!”® (Az dllami ideolégidhoz vald
kozeledés legfeljebb a lojalis id6szakokat jellemzi.)'™* Ez az intézményi belsd rend az elsa-
jatitasaban és az institucionalis dezindividualizacié folyamatiban megy végbe. Ez a szer-
vezetbe bekeriilék uniformizaciojat jelenti, amely nemcsak a cselekvési modokra és elja-
rasokra terjed ki, hanem egységes mentalitds kialakitdsat is célozza.'”® Ezt a konformitast

% Lengyel Zsanett: Biirokracia. Képes-e valtozni? Recenzi6 Forgacs D. Péter kétetérdl. Ujkor, 2020. mércius 23.

Jo példa erre a hivatali nyelvhasznalat. Err6l: Sallai Baldzs: ,Cikornyasan terjengds, nagyképtien homa-
lyos” - Reformtérekvések a magyar hivatalnoki nyelvhasznalat javitasara a 20. szézad elsé felében. Magyar Jogi
Nyelv, 5. (2021), 1. 1-8.

% Merton (1980): i. m. 458; Forgacs (2019): i. m. 153.

% Forgacs (2019):i. m. 111.

96

% Merton (1980): i. m. 457.

100 Merton (1980): i. m. 459.

1% Forgdcs (2019): i. m. 165-166.

12 Forgacs (2019): i. m. 160-163.

1% Forgacs (2019): i. m. 159, 187-188.
19 Forgacs (2019): i. m. 203.

1% Forgacs (2019): i. m. 106-107.
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aztan a szervezet kiméletleniil szamon is kéri, és betartdsat igyekszik kikényszeriteni.'®

Ilyen mddon a hivatalnokok impregnaltak a tarsadalom tobbi részét befolyasolo kollektiv
emlékezettel, megvaltozott értékstrukturdkkal és bizonyos generacids kiilonbségekkel
szemben.'” Ugyanakkor - bar a fiatalabb munkatarsakkal az id6sebb, tapasztaltabbak
inkabb kooperald hozzaallast mutatnak — mégsem lehet teljesen kikiiszobolni a generacids
kiilonbségeket: az intézményt (s persze annak ideoldgidjat) védik elleniik.'”® Mindezek azt
eredményezik, hogy kialakul a biirokracia egyfajta formalizmusa. Ez azonban nem pejo-
rativ megallapitds, mivel a hatékony és gyors jogalkalmazas feltétele, illetve azt segiti el6
a kozigazgatasi folyamatokban, am példaul a (klasszikus) biroi jogalkalmazas terén mar
felvethet aggalyokat."” Ugy is mondhatjuk: a formalizmus 4ltaldban véve a kozigazgatési
szervek intézményi sajatossdga.'® Az allami adminisztraciéban (ideértve most az énkor-
manyzatokat is) a fent mar leirt, a valtozasokat figyelmen kiviil hagyé formalizmus elkor-
csosult véltozata, a ritualizmus hordozza a veszélyt. Weber elméletét kritizalva (miszerint
az kizarolag egy idealizalt, hibatlan biirokratikus szervezetet ir le) Merton a diszfunk-
ciok e fajtajara remek példat allit elénk arra nézve, hogy ilyenkor a biirokracia mar a tor-
vények bettinek és értelmének (jogi kifejezéssel: grammatikai értelmezésének) betartd-
sara sem képes, amikor egy amerikai dllampolgarsagot kéré sarkkutatdtol olyan indokkal
tagadja meg azt, hogy a térvény 6tévnyi megszakitas nélkiili amerikai f6ldon valé tartdz-
kodast ir el8, 6 pedig nem felel meg ennek, mivel részt vett egy expedicion. Ez annak elle-
nére tortént igy, hogy a kozigazgatasi szerv is elismerte: a hajé, amelyen tartézkodott, ame-
rikai lobog¢ alatt hajozott.!! Ennek kikiiszobolése leginkabb a buirokracia sajat berkeiben
lehet eredményes, a kiilsé befolyas hatdsdra altalaban lassabban megy végbe a szervezet
ellendllasa miatt. A jogszabalyi hattér gyors valtoztatdsa éppannyira jelent kevéssé haté-
kony megoldast, mint a tisztvisel6k cseréje, esetleg a hivatalnoki garda ,,fiatalitasa.” Utobbi
esetben ugyanis lehet, hogy a strukturalis ellendllas enyhiil valamelyest, am a kontinen-
talis kozszolgalat miikodésének kulcsa nem csupan a képzett, hanem a képzett és tapasztalt
személyi allomany megléte, s a lassu valtozdsokkal vald koordinacio. Szélsséges probal-
kozas volt példaul a népi demokracidkban a politikai szempontok mentén, a proletaridtus
korébdl kivalasztott személyek alkalmazasa a kozszolgalatban, amitél annak egységesii-
lését remélték, am a biirokracia ennél szivosabbnak bizonyult, ezért tisztogatdsok és erd-
szak révén probéltak megszilarditani, killonosen a Szovjetunidban."? Helytallo észrevé-
tele Forgdcsnak az is, hogy a modernizacid, koltséghatékonysag és mas szlogenek mogé

1% Forgacs (2019): i. m. 92, 105.

17 Forgacs (2019): i. m. 105.

1% Forgacs (2019): i. m. 96-97.

1 Ficsor Krisztina: Formalizmus a biréi gyakorlatban. A formalista birdi érvelés jogelméleti alapjai. Budapest,
Gondolat, 2015. 75.

10 Ficsor Krisztina: Jogi formalizmus. In Jakab Andras et al. (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Enciklopédia.
2021. [91].

1 Merton (1980): i. m. 460-461.

112 Forgacs (2019): i. m. 113, 209-210.
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bujtatva a technikai és szervezeti ujitasok mogott sokszor inkabb személyes inditékok
hazédnak meg, mint példaul intrika, hatalmi harcok vagy csoportos armany.'

El6fordul ugyanakkor az is, hogy az acélkemény burok magatdl, beliilrél kezd felpuhulni.
Ilyenkor csokken az impregndltsag és a biirokracia érzékenyebb lesz egyes tdrsadalmi
hatasokra. Ilyen eset a hivatalnokdinasztidk ,,uralta” kontinentalis kozszolgalat esetén az,
amikor a hivatalnok felmendk gyermekeik szamara nem képesek a szakmai szocializacio
mellett megfelelé pozicidkat, allasokat taldlni. Ennek oka altalaban az, hogy a biirokracia
megbecsiiltsége, a tisztviselok fizetése csokken, perspektivaik tiin6félben vannak, nincs
elég hely (az allasok szamat nem bévitik, vagy csokkentik). Ebben az esetben csokken a szer-
vezet ellendllasa a kiils6 tényezdkkel szemben, és ezzel parhuzamosan kezdi erejét vesziteni
a belsé rend autoritasa is.""* Ezt a helyzetet nevezi Forgacs 6rokitési zarlatnak. Ilyen hely-
zetek nem pusztan politikai dontések, hanem demografiai, térténeti egyiitthatok mentén is
kialakulhatnak, és destabilizaljak az adott politikai berendezkedést. Ez tortént nem csupan
amar emlitett weimari koztdrsasag esetében, de a népi demokraciak vagy a Monarchia fel-
bomlasa esetén is.'"> A biirokracia azonban ilyen szélsdségek nélkiil (példaul acélkemény
burok puhuldsa, hatalomellenesség) is képes emberibb alakot olteni bizonyos esetekben
és hatarok kozott. Forgacs provokativ, de véleményem szerint elgondolkodédsra érdemes
névuma a korrupcié Gjraértelmezése. Szerinte ugyanis a kiskorrupcié (ideértve a protek-
ciot is) gyorsabba, emberibbé, kevésbé személytelenné teszi a biirokratikus folyamatokat.'
S6t meglatasa szerint ez a kafkai biirokracia alternativaja. A kiskorrupciora akar - Molndr
Ferenc szavait idézve az Egy, ketté hdrombdl - azt is mondhatnank, hogy ,olaj a gépe-
zetben”. Nemcsak gyorsabba, de kiszamithatéva teszi a dontést, kiilonosen a magangaz-
dasag felé. Ezek az alanyok ugyanis igy jobban képesek gyakorolni jogaikat és betartani
a torvényeket.!”” Természetesen — ahogy erre Forgacs is felhivja a figyelmet - a nagykor-
rupciot és a politikai befolyast (amely aranytalanul karositja a kozérdeket és a jog kicsa-
vardsat vagy megszegését eredményezi) ez nem legitimdlja."'® Barmennyire is érdekesek
és alatamasztottak azonban Forgacs gondolatai, a kiskorrupcié kapcsan Weberhez hasonld
»hibat” ejt. Itt ugyanis egy olyan idilli dllapotot ir le, amelyben minden jogszertien zajlik,
csak hatékonyabban és rapidabb médon. Mivel azonban - ahogy 6 is irja — a hierarchia leg-
alsé fokan allénak is van hatalma, ez azt jelenti, hogy mar itt is megtorténhet a jog megsze-
gése, s6t akdr a kozérdek karositasat sem lehet kizarni.

% Forgacs (2019): i. m. 92-96.

1" Forgacs (2019): i. m. 115-117.

15 Forgdcs (2019): i. m. 119-122; Jaszi (1984): i. m. 244-245, 247-248.

16 Megjegyzendd, hogy erre mar Merton is felhivta a figyelmet. Merton (1980): i. m. 468.
"7 Forgdcs (2019): i. m. 137-139.

118 Forgacs (2019): i. m. 140-141.
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7. ZAROGONDOLATOK

Egyszer Esterhazy Péterrdl olvastam azt, hogy 6 mar életében klasszikussa valt. Forgacs
D. Péter munkajat olvasva ez a gondolat jutott eszembe, mert véleményem szerint e kotet
is — legalabbis remélem - a klasszikus biirokraciaelmélettel foglalkozé szerz6k (alap)
munkai mellett, azokkal méltoképp egy sorban fog hamarosan szerepelni. A biirokrdcia
szociolégidja ugyanis biztonsaggal és stabilan épitkezik tovabb a szocioldgia legnemesebb
hagyomanyai mentén, reflektalva az eddigi elméletekre, de nem elhanyagolva azok kritikai
olvasatat. Vilagunk, tarsadalmunk annyira gyorsan és annyira sokat valtozott és valtozik,
hogy mar rég sziikség volt egy napjaink biirokracigjat elemz6 miire. Az a néhdny kritikai
megjegyzés vagy tovabbgondolds, amelyet irasomban tettem, nem annyira e konyv hia-
nyossagaira mutat ra, hanem sokkal inkabb a jog és a szocioldgia teriiletének eltéréseire.'
Ezek ellenére is tigy gondolom, hogy egy megkeriilhetetlen alkotasrdl van szd, amelyet fel
lehet, és fel is kell hasznalni akdr szocioldgiai, akar jogi, vagy mds tarsadalomtudomanyi
és interdiszciplinaris kutatdsok soran, amelyeknek témaja a biirokracia, annak mikodése
vagy szervezése. A kozigazgatdst ugyanis ma mar nem lehet inter- és multidiszciplinaris
megkozelités nélkiil, egyoldaluan vizsgalni.'®® Forgacs gondolatai ugyanolyan maximasze-
riien idézhet6k, mint Weber, Merton vagy Crozier tételei. Zardsként dlljon itt egy ilyen
példa: ,Valoban nem vesziink tudomast arrdl, hogy a biirokratikus tarsadalom torténel-
mileg és jelenleg is jobb berendezkedés, mint barmi mas.”*?!
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és kiulfoldi szabalyozastorténete és a kozszolgalati fegyelmi feleldsség torténete. Kutata-
sainak alapjat els6sorban levéltari forrasok képezik. Jelenleg a (koz)szolgalati pragma-
tika kodifikacios folyamatait vizsgalja a dualizmusban a magyar és osztrak teriileteken.
Erdekl8dése a jog és irodalom tdrgykorében a polgari kori kozigazgatds szépirodalmi
narrativaira, tovabbd a biirokraciaelmélet — elsésorban — torténeti perspektivéji meg-
kozelitésére iranyul.
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Balogh-Békesi Nora

KOZIGAZGATASI ELJARASI HATARIDOK
MEGTARTASA ES AZ UGYEK ESZSZERU
HATARIDON BELULI BEFEJEZESENEK
KOVETELMENYE

Respect for Administrative Procedural Time Limits and the Requirement to Complete
Cases within a Reasonable Time

Dr. Balogh-Békesi Nora, egyetemi docens, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem,
Allamtudomanyi és Nemzetkdzi Tanulményok Kar, Lérincz Lajos Kozigazgatési Jogi
Tanszék, balogh.bekesi.nora@uni-nke.hu

Magyarorszdg Alaptorvénye a tisztességes hatosdgi iigyintézés alapjogdt biztositéo XXIV. cikkében
kifejezetten nevesiti az tigyek észszerti hatdridén beliili befejezésének kovetelményét. A tanul-
mdny arra keresi a vdlaszt, hogy az észszerii id6ben valé tigyintézés elbirdsdnak milyen érvé-
nyestilési mechanizmusa van. A tanulmdny egyrészt dttekinti a jelenleg hatdlyos és a kordbban
hatalyban 1évé hatdsdgi eljdrdsjogi szabdlyozdst a hatdrid6k tillépésének jogkovetkezményeirdl.
Masrészt az alkotmdnybirdsdgi és kozigazgatdsi birdi gyakorlat alapjin megvizsgdlja az eljdrdsi
hatdridék tullépésének megitélését. A tanulmdny az esetjog dttekintése utdn ramutat az abbol
adodo kovetkeztetésekre. Szankcidalkalmazdsi (kozigazgatdsi birsdgot kiszabd) iigyekben, ha
a hatésag a torvényi hataridot tullépi, az még nem feltétleniil jelenti azt, hogy az Alaptorvény sze-
rinti észszerii hatdrid6 kovetelménye sériil, de a torvényi hatdriddk és hatdridd-szamitds betar-
tdsa sem jelenti azt automatikusan, hogy az Alaptorvénybe foglalt ,észszertiség” kovetelménye
sem sériilt.

KuLcsszAvVAK:
tisztességes hatdsagi eljaras, ligyek észszeri hataridén beliili befejezése, Alaptorvény
XXIV. cikk, szankciéalkalmazas, birsagkiszabas, kozigazgatasi birsag, versenyjog
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Article XXIV of the Fundamental Law of Hungary, which guarantees the fundamental right of
fair administration, explicitly mentions the requirement to complete cases within a reasonable
time. The study seeks to answer the question of the enforcement mechanism of the reasonable time
requirement. On the one hand, the study reviews the current and former rules of administrative
procedural law on the legal consequences of exceeding time limits. On the other hand, it examines
the assessment of the exceeding of procedural time limits on the basis of the practice of the
Constitutional Court and administrative courts. After a review of the case law, the study points to
the conclusions that can be drawn from it. In sanction-application (administrative fine) cases, if
the authority exceeds the statutory time limit, this does not necessarily mean that the requirement
of a reasonable time limit under the Fundamental Law is violated, but compliance with the
statutory time limits and the calculation of time limits does not automatically mean that the
requirement of “reasonableness” in the Fundamental Law is not violated either.

KEYWORDS:

fair administrative procedure, completion of cases within a reasonable time, Article XXIV
of the Fundamental Law, application of sanctions, imposition of fines, administrative fines,
competition law
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1. BEVEZETO

A tisztességes hatdsagi tigyintézéshez vald jog alkotmanyos szabalya kifejezetten neve-
siti az tigyek észszer(i hatdridén belilli befejezésének kovetelményét.! Bar a tisztességes
tgyintézéshez vald jognak szamos részeleme van,? az Alaptérvény az észszer(i hatdridén
beliili eljards kovetelményét — az indokolasi kotelezettség és a partatlansag eléirdsa mel-
lett — kiilon is megfogalmazza. Targyunk szempontjabdl ez azért tlinik jelentdsnek, mert
killon alkotmanyossagi hivatkozasi alapot teremt: az észszer(l hatdridére utalé alaptor-
vényi rendelkezés a torvényekbe foglalt kozigazgatasi eljarasi hatarid6k ,feletti” 6ndllo
rendelkezés. E tanulmdnyban azt a hipotézist szeretnénk igazolni, hogy az alkotmanyi
szintre emelt, az eljarasok észszert hatarid6n beliili befejezésének kovetelménye és az elja-
rasi torvényekbe foglalt hatdrid6k betartasa nem feltétleniil esik egybe. Feltételezziik, hogy
van olyan eset, amikor az észszer(iség kovetelménye nem sériil, holott a térvényi rendelke-
zések szerinti hatarid6t a hatosag tullépte, de elképzelheté olyan eset is — s taldn ez izgal-
masabb -, ha a torvény betlije szerint a hatdsag a jogszabdlyt betartotta, azonban alkot-
manyossagi szempontbol az eljards id6tartama az tigyek észszert hataridén belil valo
befejezésének kovetelményét mégis sérti. Tehat a feltételezés abbol indul ki, hogy az észsze-
riiség kovetelményének mint a tisztességes eljaras részét képezd, a feleket megilletd alap-
jognak eltérd érvényesiilési mechanizmusa van, mint az egyébként torvény ala rendelt koz-
igazgatds torvényi szabalyok betartasan nyugvé miikodési rendszerének.

Az Alkotmanybirdsag értelmezésében jogallami keretek kozott a ,tisztességes” (fair,
méltanyos, kiegyensulyozott) karakter minden kozhatalom erejével felruhdzott eljarassal
szemben kovetelmény. Ezért a sajatossagok figyelembevétele mellett, de a hatdsagi elja-
rasban is megfelel6 médon és tartalommal meg kell jelennie a fair eljaras alkotmany-
jogi kovetelményeinek, amelyeket az iigyfeleknek alanyi jogként, végsé fokon alapjogként
ki kell tudni kényszeriteni.* Tehat az alkotmanybirdsagi értelmezésben a hatdsagi elja-
rasok észszer(i hatdridén belill valé befejezése olyan kovetelmény, amely az (igy)fél olda-
lardl - alkotmanyos jogként — kikényszerithetd. Az észszerliség kovetelményéb6l fakado
alapjognak e szerint 6nallé tartalommal kell rendelkeznie.

A bevezetében roviden szolunk arrol is, hogy az alkotmanybirdsagi értelmezés sze-
rint a tisztességes hatdsagi eljarashoz valo jog [Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdés] nem
azonosithato a tisztességes birdsagi eljarashoz vald joggal [Alaptorvény XX VIII. cikk (1)
bekezdés].* Ebbol kovetkezik, hogy az eljarasok észszer( hataridon beliil valo befejezésének
részletkovetelményei sem fedik le egymadst a hatdsagi eljarasban és a birdsagi eljarasban

Az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdése szerint: ,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy tigyeit a hatosagok rész-
rehajlas nélkiil, tisztességes modon és észszerti hataridén belil intézzék. A hatésagok torvényben meghataro-
zottak szerint kotelesek dontéseiket indokolni.”

A tisztességes ligyintézéshez valo jog részjogositvanyairdl lasd Patyi Andris: A tisztességes eljarashoz és tigyin-
tézéshez valo jog. A eljarasi alapjogok és az eljarasi alkotmanyossag fobb kérdései. In Bodi Stefania — Schwei-
tzer Gébor (szerk.): Alapjogok. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiadd, 2021. 161-165.

3 25/2020. (XII. 2.) AB hatérozat, Indokolas [23].

4 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat, Indokolds [23].

84

BALOGH-BEKESI NORA « KOZIGAZGATASI ELJARASI HATARIDOK MEGTARTASA...



(a birosagi eljarasi hataridék egyébként is masként ,viselkednek”, mas elvi alapon allnak,
mint a hatdsagi eljarasban). Azt az Osszefiiggést azonban figyelembe kell venni, hogy
az Alkotmdnybirdsag gyakorlata szerint egyértelmu, hogy a hatdsagi eljards jogszertiségét
feltilvizsgald birosag dontése a XXVIII. cikk (1) bekezdésébe titkozik akkor, ha figyelmen
kiviil hagyja a méltanytalan, igazsdgtalan, azaz nem tisztességes hatdsagi eljarasban tor-
ténteket, igy akkor is, ha figyelmen kiviil hagyja, hogy a hatésag nem fejezte be eljarasat
észszer(i hatdridon beliil, s ezaltal az tigyfél alapjoga sériilt. Igy rétegz8dik egymasra a tisz-
tességes ligyintézéshez valo és a tisztességes birosagi eljarashoz vald jog.®

2. ELJARASI HATARIDOK TULLEPESENEK JOGKOVETKEZMENYEI
A HATOSAGI ELJARASBAN

A korabban hatalyban 1évé6, a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgéltatas altalanos sza-
bélyairdl sz6l6 2004. évi CXL. torvény (Ket.) az alapelvek kozott, a 4. § (1) bekezdésében
egyiitt emlitette az tigyfeleket megilletd tisztességes tigyintézéshez vald jogot a jogsza-
balyokban meghatarozott hataridében hozott dontéshez vald joggal. A Ket. e szabdlya
az lgyek befejezéséhez a jogszabalyokban megallapitott hataridé megtartasat flizi, azaz
nem az ,észszerl hatarid6” fogalmat hasznalta. Ugyanakkor az Alaptorvény a Ket. hatalya
alatti id6szakban is az észszertség kovetelményét flizte a tisztességes tigyintézéshez. A két
szabaly Osszevetése — azaz a Ket. alaptorvény-konform értelmezése alapjan - ugy tilinik,
hogy a jogszabalyokban foglalt hatdridé megtartasa egyben az Alaptérvény XXIV. cikk (1)
bekezdésébe foglalt tigyek észszer(i hatdridén beliili elintézésének is megfelel. Tehat az ész-
szerliség kovetelménye csak a jogszabalyokban megallapitott hataridén tuli tigyintézésnél
lehet értelmezési szabdly. Azonban ezt az allitdst akar kérdésként is feltehetjiik. Az ész-
szeriiség kovetelménye csak a jogszabalyokban megallapitott hatarid6n tuli tigyintézésnél
lehet értelmezési szabaly?

A Ket. a maga rendszerében szamolt az tigyintézési hatdrid6é esetleges tullépésével
és annak torvényi jogkovetkezményeivel. A Ket. 33/A. § (1) bekezdése szerint, ha a hatésag
a ra iranyadd tgyintézési hataridét az tigyfélnek és az eljaras egyéb résztvevéjének fel
nem réhat6 okbdl tullépi, koteles az tigyfél altal az eljaras lefolytatasaért megfizetett ille-
téknek vagy dijnak megfelel6é Gsszeget, ha pedig az tgyintézés idétartama meghaladja
az irdnyad¢ tigyintézési hataridd kétszeresét, az tigyfél altal az eljaras lefolytatasdért meg-
fizetett illetéknek vagy dijnak megfelel6 Osszeg kétszeresét az ligyfél részére visszafizetni.
A Ket. e szabalya azonban nem adott megoldast arra az esetre, hogy valéjaban mikor
mindsiil a hataridd tullépése az Alaptorvényben is foglalt jog sérelmének. A birdi gyakorlat

> A tisztességes birdsagi eljarashoz val6 jogrol lasd Sulyok Tamas: A tisztességes eljarashoz val6 jog tjabb kihi-
vasai. Alkotmdnybirosdgi Szemle, 6. (2015), 2. 97-102; A hatdsagi eljarasokban és a kozigazgatasi birosagi elja-
rasokban a tisztességesség részelemeirdl lasd Balogh-Békesi Nora: A tisztességes tigyintézéshez és a tisztességes
targyalashoz valé jog. In Gébor Zsolt (szerk.): Az Alaptorvény érvényesiilése a biréi gyakorlatban 3. Alkotmdny-
jogi panasz - az alapjog-érvényesités gyakorlata. Tanulmanykétet. Budapest, HVG-ORAC, 2019. 468-503.
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a hataridd tullépését dltalaban az tigy érdemére kihat6 vagy ki nem hato eljarasi szabaly
megsértésének korében értékeli, amire a késébbiekben még visszatériink.

Maradva a Ket. szabalyainal, ki kell emelni, hogy a 33. § (3) bekezdése 12 olyan esetkort
sorolt fel, amelynek ideje az iigyintézési hatdridébe nem szamitott be. Igy tobbek kozott
nem szamitott be az tigyintézési hataridébe a hataskori vagy illetékességi vita egyezteté-
sének, valamint az eljar6 hatdsag kijelolésének iddtartama, a hianypdtlésra, illetve a tény-
allas tisztdzasahoz sziikséges adatok kozlésére iranyulé felhivastdl az annak teljesitéséig
terjedd id6, a szakhatosag eljarasanak idétartama, az eljaras felfiiggesztésének idétartama,
a szakért6i vélemény elkészitésének idétartama stb. Szélsdséges esetben tehat akdar évekig
is elhuzodhat az eljaras gy, hogy a Ket. 4. § (1) bekezdésébe foglalt alapelvi rendelkezés
nem sérill, a hatosag jogszabalyokban meghatarozott hatdridében hoz dontést. A Ket. altal
megallapitott — az iigyintézési hataridébe be nem szamitott - id6étartamok koézott van
a hatésag érdekkorében felmeriilé kortilmény (példaul hataskori vita), és van az tigyfél
korében felmeriilé korilmény (példdul amig nem tesz eleget a hidnypoétlasnak) is. Ugyan-
akkor feltehetjiitk azt a kérdést, hogy ha az eljaras soran a hatdsag tobbszor és indokoltsa-
gaban megkérddjelezheté mdodon hiv fel hianypétlasra, ha kirendel szakértét olyan kér-
désben, amely szakvélemény nélkiil is megvélaszolhato stb., akkor mondhatjuk-e azt, hogy
az gy észszeru hatariddn beliil elintéz6dott? A jogszabdlyokban foglalt hataridd betarta-
sanak kotelezettségét a hatosag nem sértette meg, de vajon nem sériilt-e az Alaptorvénybe
foglalt kovetelmény?

Minden bizonnyal a fenti kérdést is feltette maganak a jogalkotd, amikor az altaldnos
kozigazgatési rendtartasrol sz0l6 2016. évi CL. térvény (Akr.) vonatkozé szabalyait meg-
alkotta, s azokat a Ket. rendszerétél némileg eltéréen fogalmazta meg. Az Akr. 50. § (5)
bekezdése csak két esetkort emlit, amely az tigyintézési hataridébe nem szamit be, ezek
az eljaras felfliggesztésének, sziinetelésének és az tigyfél mulasztasanak vagy késedelmének
id6tartama. Egyébirantaz 51. § (2) bekezdése kimondja, hogy a hatdsag az tigyfél kérelmére
a hatarid6-tullépésrodl igazolast 4llit ki, amely adott esetben felhaszndlhato lehet a kozigaz-
gatasi jogkorben okozott kdr megtéritése irdnti eljdrdsban.® Idevehetjiik még az Akr. 15. §
(2) bekezdésének azt a szabalyat, hogy ha a hatdsag eljarasi kotelességének az tigyintézési
hatdridén beliil nem tesz eleget, a jogszabalyban meghatarozott feliigyeleti szerve az eljaras
lefolytatdsara utasitja.

Azt mondhatjuk, hogy az tigyek észszert hatdridén beliili elintézése kovetelményének
az Akr. szabdlyai jobban megfelelnek, mint a Ket. rendelkezései. Az iigyfelek érdekeit védé
fenti Akr.-beli rendelkezések az Alaptérvény XXIV. cikk rendelkezéseihez igazodnak.
Ezenkiviil az Akr. a jogszerliség alapelvének részelemei kozott kimondja, hogy ,,a hatdsdg
a hataskore gyakorldsa soran [...] a jogszabalyban meghatarozott hataridon beliil, észszert
id6ben jar el”. A teljesség kedvéért meg kell még jegyezni, hogy az eljarasi hataridok tual-
lépése esetén az Akr. is tartalmaz az 50. § (1) bekezdésben hasonlé rendelkezést, mint

¢ A polgari perrendtartasrol sz6l6 2016. évi CXXX. torvény 24. § (3) bekezdése értelmében a kozigazgatasi jog-

kérben okozott kar megtéritése irdnti igény érvényesithetSségének feltétele, hogy a kozigazgatasi iigyben eljard
birésag — ha a kozigazgatasi biroi ut biztositott — a jogsértést jogerésen megallapitsa.
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a Ket. E szerint, ha a hatdsag az tigyintézési hatarid6t tallépi, az eljaras lefolytatasaért fize-
tendd illetéknek vagy az illetékekrél szolo6 torvény szerinti kozigazgatasi hatdsagi eljaraso-
kért vagy igazgatasi jellegli szolgaltatasok igénybevételéért fizetett igazgatdsi szolgaltatasi
dijnak megfelelé Osszeget, ennek hidnyaban tizezer forintot megfizet a kérelmezé tigy-
télnek, aki mentesiil az eljarasi koltségek megfizetése aldl is.

A Ket. és az Akr. szabalyait dsszevetve a kiilonbozéség mellett ki kell emelni, hogy
az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint a jogalkotd nagy foku szabadsagot élvez a hatar-
id6k szabalyozdsa sordn, igy dnmagaban a Ket. eltéré rendelkezései a norma szintjén
alkotmanyos keretek kozott maradtak. Egyes esetekben - az tigy Osszes kortilménye
alapjan - azonban allaspontunk szerint mégis felmeriilhet annak vizsgalata, hogy a jogsza-
balyokban foglalt hataridé megtartdsa megfelel-e az észszer(iség kovetelményének. A jog-
alkotd emlitett szabadsagat hangsulyozta az Alkotmanybirdsag, amikor a 17/2015. (V1. 5.)
AB hatarozatban ugy fogalmazott, hogy

»a torvényhozo nagy szabadsagot élvez az egyes kozigazgatasi eljarasi hataridkre vonat-
kozo, a dontésekrdl és mads jelentds eljarasi cselekményekrdl valo értesités és azok koz-
1ési szabdlyainak kialakitasdra. Killonosen nagy ez a szabadsdg a nem az Alapt6rvénybol
fakadé jogorvoslati eljarasra vonatkozo szabélyok esetén. A jogorvoslati lehetdség igénybe
vételének hatdrideje a kozlés médjara és a benyujtds feltételeire irdnyadé rendelkezé-
sekkel egyiitt nem lehet annyira bizonytalan, hogy az igénybevételére jogosultakat tényle-
gesen megfossza attol, hogy éljenek ezzel a jogukkal, ez ugyanis ellentétes az Alaptorvény
XXIV. cikke (1) bekezdésében megfogalmazott tisztességes eljards és észszert hataridé
kovetelményével”.”

3. ELJARASI HATARIDOK TULLEPESENEK MEGITELESE A BIROSAGI
ELJARASBAN

Az tigyek észszer(i hatarid6n beliil valé elbiraldsa a birdsagi eljardasban — mint ahogy fen-
tebb emlitettiik is - az ligy érdemére kihaté vagy nem kihaté jogszabalysértés probléma-
jaba csatlakozik be, s ezen keresztiil érinti a tisztességes eljarashoz vald jog kovetelményét.
Azzal kapcsolatban, hogy az adott eljarasi szabaly megsértése az iigy érdemére kihat-e,
s hogy ennek nyoman indokolt lehet-e a hatdlyon kiviil helyezés, vagy egyéb jogkovetkez-
mény levonasa, felmeriilhet maganak a terminoldgidnak - azaz az igy érdemére ki nem
hat6 jogszabdlysértés megfogalmazasanak — a helyessége is. Ahogy az Alkotmanybir6sag
eljarasaban sincs kicsi vagy nagy alkotmanysértés, hanem valamennyi alkotmdanysértés
a megsemmisités jogkovetkezményét vonja maga utan, ugy felmeriilhet, hogy nincs kis
vagy nagy torvénysértés (jogszabdlysértés) a hatosagi vagy birdsagi eljarasban, minden
jogszabalysértés ugyantgy kell hogy minésiiljon. Mindezzel szemben elfogadhaté indokok

7 17/2015. (V1. 5.) AB hatarozat, Indokolds [108]. (Kiemelés a szerz6tél.)
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szélnak a mellett, hogy ha akar a hatdsag, akar a birdsag az eljarasi szabalyokat nem megfe-
lel6en alkalmazta, s megfeleld alkalmazds esetén sem sziilethetett volna mas dontés, akkor
figyelembe lehet venni az tigyek elhtizodasa ellen sz610, az eljaras lezarasa melletti érveket.

A régi polgari perrendtartasrdl sz6l6 1952. évi II1. térvény (rPp.) kozigazgatasi perekre
vonatkoz6 339. § (1) bekezdése ,,felmentést adott” a jogszabalysérté kozigazgatasi hatdrozat
hatédlyon kiviil helyezése aldl, ha a hatdsag az tigy érdemére ki nem hato eljarasi szabalyt
sértett meg. Ugyanigy az rPp. 275. § (3) bekezdése alapjan a Kuaria sem vonja le a jogsza-
balysértés jogkovetkezményét, ha a birdsag olyan eljarasi szabalyt sértett meg, amelynek
az Ugy érdemi elbirdlasara lényeges kihatdsa nem volt. Az tigy érdemére ki nem hat¢ elja-
rasi szabalyok megsértése a Pp. alapjan tehat ,,elnézésre keriilt” akkor is, ha azt a hatdsag,
és akkor is, ha azt a kozigazgatasi hatdrozatot elbirald birésag kovette el.

Ezt a megoldast - ezzel ellentétes kezdeti szandék ellenére — a kozigazgatasi perrend-
tartdsrol szolo 2017. évi 1. torvény (Kp.) tovabbra is fenntartja. A Kp. 88. § (1) bekezdés
) pontja szerint a birdsag a keresetet elutasitja, ha olyan eljardsi szabalyszegés tortént,
amelynek az igy érdemi elbiralasara lényeges kihatasa nem volt. A Kp. 118. § (1) bekezdés
a) pontja pedig a feliilvizsgalati kérelem Kuria dltali befogadhatdsdganak el6feltételeként
szabja, hogy az allitott jogszabalysértés az iigy érdemére kihato, tovabba a 121. § (1) bekez-
dése a birdi dontés hatalyon kiviil helyezését is csak akkor engedi, ha a feliilvizsgalni kért
hatarozat az tigy érdemére kihaté6 modon jogszabalysérté. Minderre tekintettel érdemes
vazlatosan atnézni az tigy érdemére kihaté / ki nem haté jogszabalysértést érinté joggya-
korlatot.

Az iigy érdemére ki nem hat6 jogszabdlysértések egyik markans tertilete épp az eljardsi
hatarid6k tallépése. A birdi gyakorlat dnmagaban az tigyintézési hataridé tullépését nem
mindsitette a tisztességes igyintézéshez vald jog sérelmének, bar azt tobb szempontbdl érté-
kelte. A Kfv.IV.35.639/2013/5. szamu itélet szerint nem hat ki az igy érdemére, ha a hatdsag
ajogvesztének nem mindsiilé hataridét tallépi, ugyanakkor a hatarid6 tullépése ugyanugy
jogszabdlysértés, mint amikor az tigyfél nem tartja be. A hatdsag 4altali hataridé-tullé-
pésnek a jogkovetkezményeit a kozigazgatasi eljaras szabalyai tartalmazzak, illetve ameny-
tott meg a jogszabalyi hatarid6 tullépését értékelve a Kuria a Kfv.IV.35.068/2014/6. szamu
dontésében, amikor kimondta, hogy az ligy érdemére kihatd eljarasi szabalysértés az tigy-
intézési hataridd tullépése akkor, ha a hataridé-tallépés kovetkeztében a masodfokua koz-
igazgatdsi szerv olyan Uj jogszabalyt alkalmaz, amely az tigyfélre hatranyosabb. Az tigyben
az ugyintézési hatarid6 jelentés — majdnem egyéves — tullépése mellett (annak eredmé-
nyeként) 4j jogszabalyi kornyezet allt el6. A Kdria megallapitotta, hogy a hatésag mulasz-
tasa nem eredményezhet a felperes szamdra kedvezdtlenebb helyzetet. Lényegében ezt
ismételi meg a Kfv.IV.35.377/2015/4. szamua dontés, amely ujbdl nyomatékositotta, hogy
az gy érdemére kihatd eljarasi szabalysértés az tigyintézési hataridé tullépése akkor, ha
a hataridé-tullépés kovetkeztében a masodfoku kozigazgatasi hatdsag olyan 4j jogszabalyt
alkalmaz, amely az tigyfélre hatranyosabb.
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Fontos allomas e targyban az Alkotmanybirésag 5/2017. (III. 10.) AB hatarozata,
amelynek nyomdan a ,nem érdeminek” mindsités mas szinezetet kapott. E hatarozat alapja,
hogy csatornabirsag kiszabasara iranyulo eljarasban a birsag kiszabasara tett javaslat, vala-
mint a birsag kiszabasa kozott csaknem egy év telt el. A vonatkozé jogszabaly azonban
ugy rendelkezett, hogy a vizvédelmi hatésag a csatornabirsagot a szolgaltatd birsagja-
vaslata figyelembevételével, illetve a vizszennyezési birsagot a targyévet kovetd év junius
30-ig szabja ki. Az ligyben a birsag kiszabasara e jogveszt6 hataridé tullépésével keriilt
sor. A kozigazgatasi hatdrozat felillvizsgalata targyaban eljaré birdsag gy itélte meg, hogy
a hataridd ilyen elmulasztisa nem teszi a hatosag altal e hataridén tul kiszabott birsagot
anyagi jogilag jogellenessé, az eljarasi jogszabalysértés pedig a felperes javara nem érté-
kelhetd. Az eljar6 birdsag e korben hivatkozott a Legfels6bb Birdsag Kozigazgatasi Kol-
légiumanak 1/2011. (V. 9.) KK véleményére, amely szerint a fél a kozigazgatasi szerv hata-
rozatanak feliilvizsgalatat jogszabalysértésre hivatkozassal kérheti; ezekben a perekben
a birdsag elsésorban azt vizsgalja, hogy a hatarozat megfelel-e az anyagi jogszabalyoknak.
Onmagéaban eljérési jogszabdlysértés miatt csak akkor van helye a hatarozat hatélyon kiviil
helyezésének, ha az eljarasi jogszabalysértés a dontés érdemére is kihatott. Mivel a dontés
a birdsag szerint a hatdsag késedelmes birsagkiszabdsa nélkiil is ugyanaz lett volna, ezért
az nem hatott ki a dontés érdemére, igy a birdsag az eljarasi jogsértést nem értékelte a koz-
igazgatdsi hatarozatok hatalyon kiviil helyezésére vagy azok megvaltoztatasara szolgald
okként.

Az Alkotmanybirdsag a birosagi dontést és a hatdsagi hatarozatokat megsemmisitette.
Az indokolds szerint:

»A tisztességes hatdsagi eljarashoz valé joghoz hozzatartozik annak biztositasa, hogy
a kozigazgatasi hatosagok a rdjuk vonatkozdé hataridket betartsak, és a birdsagok
e hataridék be nem tartdsat ne az ligyfél terhére, hanem javara értékeljék. A jogal-
kotot illeti annak - jogpolitikai és praktikus szempontokat is figyelembe vevé — meg-
hatarozasa, hogy egy adott kozigazgatasi hatarozat meghozatalara mennyi id6 elegendd;
ennek elbiraldsa nem alkotmdnyossagi kérdés. Az viszont mar alkotmanyossagi kérdés,
hogy a jogalkalmazé szervek a jogalkotd dltal meghatarozott kotelezettségeiket telje-
sitsék, és ne hozzanak meg olyan dontéseket, amelyekre a jogszabalyok szévege szerint
nincs lehetdségiitk. A tisztességes hatdsagi eljarashoz valé Alaptorvényben biztositott
jogbol az kovetkezik, hogy a kozigazgatasi hatdsagok szamara a jogalkot6 altal megha-
tarozott hatarozathozatali és szankcidalkalmazasi hatarid6 elmulasztdsanak édiumat
a mulasztd, jogszabalyi kotelezettségiiket hatarid6ben nem teljesit6 hatdsagok, ne pedig
az tugyfelek viseljék.”

Ennek a kovetelménynek a jovébeni biztositasa érdekében az Alkotmanybirdsag az Alap-
torvény XXIV. cikkében meghatarozott tisztességes lgyintézés kovetelménye alapjan

8 5/2017. (IIL. 10.) AB hatérozat, Indokolas [16].
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a vonatkoz6 jogszabaly alkalmazasandl figyelembe veend$ alkotmanyos kovetelményt
allapitott meg.’

A csatornabirsag tigyében hozott 5/2017. (II1. 10.) AB hatarozatban foglalt elvek - tovabba
az adobirsag tigyben hozott 17/2019. (V. 30.) AB hatarozatban foglaltak' - kiha-
tottak a Kuria itélkezésére. J6 példaja ennek egy versenytigyben sziiletett hatdrozat.!' E don-
tésben a Kuria tobb 6sszetevot is vizsgalt az alperes hatarozatdban. Az egyik elem az volt,
hogy bar a hatdsag a térvény szerint meghosszabbithatta volna a rd vonatkozé tigyintézési
hatarid6t, de nem tette meg, s igy a jogszabaly szerinti eljarasi hatarid6t tallépve hozott
szankcionalé dontést. Tehat hataridén tal kiszabott szankcidrdl volt sz6. A Kuria a vonat-
kozé alkotmdanybirdsagi hatdrozatok értelmezésébdl megallapitotta, hogy az Alkotmany-
birdsag a tisztességes hatdsagi eljarashoz valo joggal nem tartja Gsszeegyeztethetének, ha
a hatosag a tisztességes hatdsagi eljards alapjogilag értékelhetd sérelmét okozva alkalmaz
a hatarozathozatalra nyitva all6 hatdridén tal az tigyféllel szemben szankciét. A Kdria osz-
totta a felpereseknek azt az allaspontjat, hogy a torvény az tigyintézési hataridé megha-
tarozdsaval az eljaras befejezésére sz6l6 konkrét hataridét ir el6, amely lényegét tekintve
nem kiilonbozik a datum szerint meghatarozott hatdrid6tél. E szabalyozas értékeli a ver-
senyfeliigyeleti eljaras sajatossagait (a versenyfeliigyeleti eljaras meginditasara barmikor sor
kertilhet, tobb vallalkozast érinthet az eljaras, hianypétlasra is sziikség lehet stb.), amelyek
kizarjak a hataridé datum szerinti meghatarozasat. A Kuria megallapitotta, hogy a biin-
tetGjogi karakterrel rendelkezé versenyfeliigyeleti eljarasban a jogsértd biintetd jellegd,
sulyos birsag (biintetés) mint repressziv szankcié alkalmazasara szamithat, ezért az tigyin-
tézési hataridén tal birsag kiszabasara a tisztességes eljaras kovetelménye miatt mar nincs
lehet6ség.'? A Kuria idézte az 5/2017. (IIL. 10.) AB hatarozatban foglaltakat: ha adott tigyfél
altal elkovetett kozigazgatasi normasértés miatt a hatésdg hatranyos jogkdvetkezményt
allapit meg, elvaras, hogy az tigyfelek ne alljanak hosszu, bizonytalan ideig — az anyagi jogi

Az alkotménybir6sagi dontés kapcsan Chronowski Néra kiemeli, hogy birsagkiszabas esetén az észszer(i idén

beliili dontés kovetelményét szigoruan kell értelmezni, a megszabott hataridé leteltét kovetéen szankcié nem

szabhat6 ki. Chronowski Nora: A jogallamisag elvének védelme és az eljarasi alkotmanyossag kovetelménye. In

Gabor Zsolt (szerk.): Az Alaptorvény érvényesiilése a biréi gyakorlatban I11. Alkotmdnyjogi panasz - az alapjog-

érvényesités gyakorlata. Tanulmanykoétet. Budapest, HVG-ORAC, 2019. 29.

10 [59] Az Alkotmanybirdsdg a 17/2019. (V. 30.) AB hatdrozatban az 5/2017. (III. 10.) AB hatdrozat megallapita-
saibol kiindulva még tovabb pontositotta a hatdsag altali hataridén tdli hatdrozathozatal, valamint szankcio-
alkalmazas problematikédjaval kapcsolatos alkotmanyossagi kovetelményeket. Mig ugyanis az 5/2017. (III. 10.)
AB hatérozat a kiilon jogszabalyban meghatarozott, anyagi jogi hatdrid6k hatosag altali be nem tartasat érté-
kelte alkotmanyossagi szempontbol, addig a 17/2019. (V. 30.) AB hatdrozat alapjaul szolgl6 tigyben az adoha-
tosag szamara el6irt hatarozathozatalra nyitva allo tigyintézési hataridé tullépésének vonta le alkotmanyossagi
kovetkezményeit. A 17/2019. (V. 30.) AB hatdrozatban a testiilet az addjogi eljaras sajatossdgaira figyelemmel,
az addjogi jogkovetkezmények elhatarolasat kovetGen arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az adohatésagnak
az utolagos ellenérzést hatdrozattal kell lezarnia, a hatdrozathozatalra az tigyintézési hataridét kovetden,
az eléviilési id6n beliil az utdlagos ellenérzés lezarasa érdekében az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdése
sérelme nélkiil sor keriilhet (Indokolds [75]-[76]), a hatarozathozatal lehet6sége az ad6 megallapitdsahoz vald
jog eléviilésével enyészik el (Indokolas [86]).

"' A Kuria KfI1.37.959/2018/14. szdmu itélete, 1asd: https://eakta.birosag.hu/anonimizalt-hatarozatok

2 A Kuria Kf.11.37.959/2018/14. szam itélete, Indokolas [64].
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hataridkre vonatkozd, 1étez6 jogszabalyi rendelkezések ellenére - a veliik szemben alkal-
mazhat6 szankci6 fenyegetésének félelme alatt.”® Ezt kovetden a kiariai dontés megallapi-
totta, hogy amennyiben versenyfeliigyeleti eljarasban az tigyintézési hatdridének nem lenne
jelentdsége, az a szankcio kiszabasaval jogkovetkezmények nélkiil barmikor atléphet6 lenne,
abban az esetben a hatarid6k értelmiiket veszitenék, és elfogadhato lenne, hogy az eljaras
ala vont vallalkozasok arra kényszeriiljenek, hogy kiszamithatatlan ideig és bizonytalan
helyzetben varjak az alperes elrettentd célt szankcidjanak alkalmazasat. Mindezek alapjan
a Kuria arra az alldspontra helyezkedett, hogy az iigyintézési hatdridé meghosszabbitisa
nélkiil az tigyintézésre elbirt hatdriddn tul tortént birsdgkiszabds sértette a tisztességes hato-
sdgi eljdrdshoz valé jogot, az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdését. Mindebbdl kovetkezben
az ugyintézési hataridd tullépését koveten a hatdsag szankcid kiszabdsara mar nem volt
jogosult. Az alperes a 2016. februdr 25-én letelt tigyintézési hataridét kovetéen a 2016. julius
26-an meghozott hatdrozataban nem szabhatott ki jogszertien birsagot a felperesekkel
szemben." Megallapithat6 tehat, hogy a torvényben foglalt eljarasi hatarid6 be nem tartasa
(jobban mondva a hatarid4-hosszabbitasra vonatkozé szabalyok mellézése) miatt a Karia
a legerdsebb jogkovetkezményt, a birsagkiszabas mell6zését irta el6.

4, PARADIGMAVALTAS AZ ELJARASI HATARIDOK TULLEPESENEK
MEGITELESEBEN?

Mint fentebb lattuk, az Alkotmanybirdsag a csatornabirsag tigyében hozott 5/2017. (I1L. 10.)
AB hatarozataban ramutatott, hogy a hatdsagi eljards méltanyossaganak, illetve tisztessé-
gességének alapvetd feltétele, hogy a kozigazgatasi hatésagok a rajuk iranyadoé jogszabalyi
hataridéket betartsak. Az iigyben szankcidalkalmazdsi hataridékrél volt sz6, s az Alkot-
manybirésag ezen a nyomvonalon tovabb haladva a 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozataban
markdnsan megfogalmazta a szankciéalkalmazdsi hatdridék tullépésének alkotményos
Osszetevoit. Ezt a hatdrozatot mérfoldkének tekinthetjiik, amelynek kihatdsa a birdsagi
itélkezésre nagy horderejt.

A 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat addbirsag targyaban sziiletett. E dontés rendelkezd
részében az Alkotmanybirdsag a kovetkezé alkotmanyos kovetelményt dllapitotta meg:

»Az addzas rendjérol sz6016 2017. évi CL. torvény 219. §-anak alkalmazasa esetén az Alap-
torvény B) cikk (1) bekezdésébdl és XXIV. cikk (1) bekezdésébél fakadd alkotmanyos
kovetelmény, hogy az adéhatdsag az adobirsag kiszabdsakor hivatalbdl mérlegelje a hatd-
rozathozatal id6tartamat. Ha azt dllapitja meg, hogy els6foku hatarozatat a torvényi
hataridét tallépve, észszerttlentil hosszu id6t kovetéen hozta meg, az addzdnak okozott

3 5/2017. (II1. 10) AB hatérozat, Indokolas [15].
4 A Kuria Kf.11.37.959/2018/14. szam itélete, Indokolas [64].
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sérelemmel aranyos mértékben mérsékelni koteles az adobirsag mértékét, vagy kiilo-
nosen indokolt esetben mellézheti annak kiszabasat, és e mérlegelésr6l szamot kell adnia
dontése indokolasaban.”

A hatdrozat rendelkezd része két szempontbdl is ujdonsagot hozott az eddigiekhez képest.
Egyrészt a tisztességes eljarashoz vald jog mellett a jogallamisagot (és az abbol fakado jog-
biztonsagot) is megjeldli az eljarasok észszer(i hataridén beliil val6 befejezéséhez kapcso-
l6dva, masrészt bevezeti az aranyossag kovetelményét a hataridé-tallépésbdl adodo jogko-
vetkezmény-kiszabds soran.

Az Alkotmanybirésag 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozata illeszkedik azon dontések soraba,
amelyek az tigyfelek jogai védelmének kiilonos hangsulyt adnak a tisztességes hatdsagi
eljaras alaptorvényi kovetelménye szerint. A jognak alarendelt kozigazgatas a jogallam
attributuma, igy az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdése is felhivhatd, de a jogallamisagbdl
eredd jogbiztonsag is iranyadd szempont. Az Alkotmanybirdsag a tisztességes tigyinté-
zéshez valo jog értelmezése sordn az tigyféli jogok védelme részének tekintette korabban
a hatarozat kozlése,”” a hatdrozat kozlésének mddja,'® a fegyveregyenlGség elvének érvé-
nyesiilése az ellenérdeki tigyfelek részvételével folyo hatdsagi eljarasokban,” és az iratbe-
tekintéshez vald jog'® egyes eseteit. E részjogositvanyok kozé csatlakozik az tigyek észszert
hataridén beliili befejezésének kovetelménye.

E rész cimében kérdésként tettiik fel, hogy vajon a 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat para-
digmavaltast hozott-e az eddigiekhez képest. A kérdést azért tettiik fel, mert az eljarasi
hatarid6k tullépése esetén az Alkotmanybirdsag ez idaig nem szakadt el a torvényben
foglalt hatarid6ktdl, s nem teremtett azoktdl fiiggetlen hivatkozasi alapot. E dontésben
azonban az Alkotmanybirdsag arra mutatott rd, hogy az észszer(i hataridén beliili igyin-
tézéshez val6 jog nem konkrét, szamszertsitett hataridét vagy hatdrnapot ir el6 a hatdésagi
eljarast befejez6 dontésekre nézve, de nem is a torvényi hatarid6ket hivja fel, hanem magas
absztrakcids szinten teremt jogot mindenkinek arra, hogy tigyeit a hatésagok észszert
hatarid6n beliil intézzék el, fejezzék be. Tartalmat tehat nem az eljarasi torvények alakitjak,
hanem bel6le bonthatok ki a tisztességes hatdsagi eljardssal szemben tamasztott kovetel-
mények.” Erre a kovetkeztetésre egyébként az Alaptorvény nyelvtani értelmezése alapjan
is el lehet jutni a kovetkezok szerint:

»[A]z Alaptérvény szamos szabdlya Kkifejezetten a torvények tartalmara hivatkozik.
A legkozelebbi ilyen szabaly éppen az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdés masodik
mondataban az indokoldsi kotelezettség vonatkozasaban, valamint a (2) bekezdésében
a hatdsagi jogkorben okozott kar megtéritése tekintetében lefektetett »tdrvényben

5 6/2017. (IIL. 10.) AB hatédrozat, Indokolds [37]-[39].
16 35/2015. (XII. 16.) AB hatarozat, Indokolds [27].
7°10/2017. (V. 5.) AB hatarozat, Indokolés [61]-[63].
8 3223/2018. (VIL 2.) AB hatarozat, Indokolas [36].

¥ 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat, Indokolds [33].
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meghatdrozottak szerint« fordulat. Ennek a két részjogositvanynak a tartalmat tehat
eltérd technikaval hatdrozza meg az Alaptérvény, mint az észszert hataridén beliili tigy-
intézéshez valo jogat, aminél absztrakt és 6nallo alapjogi kifejezést (észszerd hataridd)
hasznal a torvényre valo hagyatkozas helyett.”*

Tehat a 25/2020. (XII. 2.) AB hatdrozat relative elvalasztotta az alaptorvényi kévetelmény
érvényesiilését a torvényi hataridék betartasatdl. Ezt erdsitik a késdbb meghozott alkot-
ménybirdségi dontések is. Igy példdul 3458/2020. (XII. 14.) AB végzés rdmutatott, hogy

»az adobirsag kiszabdsa nem alaptorvény-ellenes pusztan az eljarasi hataridé megsér-
tése miatt, mivel a torvény szerinti eljardsi hataridé nem azonosithaté mechanikusan
az alapjog szerinti észszer(i hataridével. Az Alkotmanybirésag a biréi déntések feliil-
vizsgalata sordn nem hagyomanyos jogorvoslati forumként jar el, hanem az Alaptor-
vényben elismert alapjogi kovetelményrendszer tényleges érvényesiilését garantalja.
Ezért az alkotmanybirdsagi eljaras targya sohasem maga az allitott torvénysértés, hanem
annak alapjogi vetiilete, a tisztességes hatosagi eljarashoz vald jog és az abbol levezetett
alkotmanyos kovetelmények, illetve ezek birdsag dltali érvényesitése.”!

A fenti kovetelményt kétféleképpen is lehet értelmezni. Lehet ugy is, hogy ha a hatdsag
a torvényi hatdrid6t tallépi, az még nem feltétleniil azt jelenti, hogy az Alaptorvény sze-
rinti észszerl hataridé kovetelménye sériil, de lehet ugy is — dllaspontunk szerint —, hogy
a torvényi hatarid6k és hatdrid6-szamitas betartdsa még nem feltétleniil jelenti azt auto-
matikusan, hogy az Alaptérvénybe foglalt észszeriiség kovetelménye sem sériilt. Mind
a 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat, mind a fenti végzés azt erésiti, hogy az Alaptorvényben
foglalt, a hatosagi eljarasok észszert hataridon beliili befejezésének kovetelménye kiilon
»mozog” a torvényi hataridéktSl. Az Alkotmanybirdsag szerint az alaptorvényi kove-
telmények sérelmét esetenként az {igyek sajatosségai alapjan lehet eldonteni. Igy vizs-
galni kell mindenekel6tt a kiszabott kozigazgatdsi szankci6é karakterét, az adott hato-
sagi eljards sajatossagait, az elmulasztott hataridd jogi természetét és egyéb jellemzdbit is.?
Ezaltal az Alkotmanybirdsag egy onallo tesztet dolgozott ki a szankcidalkalmazasi hatér-
id6k alkotmanyossagi megitélése mellé, elére meghatarozva azokat a szempontokat, ame-
lyekre figyelemmel lesz a késdbbiekben. Ilyen komplex kovetelményrendszert a csatorna-
birsaggal kapcsolatos 5/2017. (IIL. 10.) AB hatarozat még nem tartalmazott. Lathaté az is,
hogy ez az 6nalld teszt olyan szempontokat fogalmaz meg, amelyek magaban a hatdsagi
eljarasban nem nagyon vehet6k figyelembe (példaul a szankci6 karaktere), viszont a biro-
sagi eljarasban, illetve az alkotmanybirdsagi eljarasban ezekre a szempontokra is tekin-
tettel lehet lenni, ha a fél sérelmezi a kiszabott szankcié stlyossagat az eljarasok észszert
hataridén beliili befejezésével Gsszefliggésben.

20 25/2020. (XII. 2.) AB hatérozat, Indokolas [34].
21 3458/2020 (XII. 14.) AB végzés, Indokolas [14].
2 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat, Indokolés [37].
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Sitt kell arra utalni, hogy a 25/2020. (XII. 2.) AB hatarozat bevezette az aranyossag kove-
telményét a szankcidalkalmazasi hataridok esetén, azaz ha sériil az észszertiség alkotmanyi
eldirasa, ugy a szankci6 ardnyosan kisebb kell hogy legyen, végsé6 soron a szankcidalkal-
mazas el is enyészhet. Az Alkotmanybirdsag e hatdrozata az aranyossag érvényesitésének
tovabbi szempontjait nem hatdrozza meg, a jogalkalmazé szervek mérlegelésére bizza
a konkrét esetek sajatossagaihoz igazodva.

5. A ,KONKRET ESET SAJATOSSAGA”, AVAGY AZ ARANYOSSAG
KOVETELMENYE EGY EGYEDI BIROSAGI DONTESBEN

Az Alkotmanybirésag fentebb elemzett 25/2020. (XII. 2.) AB hatdrozata és a 3458/2020.
(XII. 14.) AB végzése 4j iranyt adott az itélkezésnek, jobban mondva bévitette a birésagok
mozgasterét az egyedi ligyek megitélésében.

Ilyen dontésnek tekinthetjiik a Karia Kfv.IV.37.759/2021. szamt itéletét, amely — a fentebb
elemzett K£.11.37.959/2018/14. szamu hatarozathoz hasonléan - versenyhatésagi hatarozat
jogellenességét elbirald bir6i dontés feliilvizsgalata targydban sziiletett.”® Az igy — témank
szempontjabodl relevans — tényallasa szerint a felperes a magyarorszagi sajat haldzattal ren-
delkezd nyilvanos mobilszolgaltat6 vallalkozasok egyike, s az alperes megbirsagolta, mert
rekldmjaival a fogyasztokkal szembeni tisztességtelen kereskedelmi gyakorlatot valdsitott
meg. A felperes keresetlevelet nyujtott be a hatdsagi dontéssel szemben, amelyben - tobbek
kozott — azt sérelmezte, hogy a hatdsagi eljarasban az eljaras felfiiggesztése jogellenesen
tortént, a hatdsag a felfiiggesztéssel érintett dontést az tigyben nem alkalmazta, viszont
a felfiggesztés alkalmas volt az eljaras elhtizasara. Az alperes tullépte az eljarasi hatar-
id6t is, a hataridé szamitdsa nem volt kovethet6 a felperes szamara, az eljaras elhizodasa
avédekezéshez vald joga sérelmével jart. Az eljards 2016 szeptemberében indult, s a hatdsag
dontést tobb mint harom év eltelte utan, 2019 decemberében hozott.

Az tgyben elsé fokon eljart bir6sag a birsagolas jogalapjat jogszertinek itélte, azonban
a birsag Osszege tekintetében a hatosagot Uj eljardasra kotelezte. Az elséfoku birdsag nem
allapitotta meg az eljarasi hataridé tallépését. Az itélet szerint az alperes azért fliggesztette
fel a versenyfeliigyeleti eljarast, mert a Kuria el6tt folyamatban volt egy olyan kozigazgatasi
per, amelynek a targya hasonld volt az el6tte folyamatban 1év6 tigyhoz. Az eljarasi hataridé
tallépése kapcsan pedig megallapitotta, hogy a birdsag felhivasara az alperes részletesen
bemutatta az tigyintézési hataridé alakulasat, ugyanakkor a felperes ennek ismeretében
sem jelolte meg pontosan azt, hogy az alperes mennyivel Iépte at az tigyintézési hataridot.
Ekként a birdsag a felperes nyilatkozatai alapjan nem tartotta megéallapithatonak az tigy-
intézési hatdrid6 alperes altali tallépését, figyelemmel az tigyintézési hataridébe be nem
szamito szamos eljarasi cselekményre. Hozza kell ehhez tenni, hogy az tigyben alkalma-
zando, a tisztességtelen piaci magatartas és a versenykorlatozas tilalmarol sz6l6 1996. évi

# Lasd: https://eakta.birosag.hu/anonimizalt-hatarozatok
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LVII. torvény (Tpvt.) 63. § (8) bekezdése — hasonléan a korabban bemutatott Ket. szabalya-
ihoz - szamos olyan esetet sorol fel, amely nem szamit bele az eljarasi hataridébe. Ennek
mentén valoban elhuzddhat az eljards, amelynek hatarideje ebben az tigyben egyébként
maximum 7 hénap lehet(ne).

Tehat az els6foku birdsag sem a torvényi hataridé tullépését, sem az eljaras észszerd
hatdridén beliil val6 befejezésének kovetelményét nem allapitotta meg (az Uj eljarasra kote-
lezésre azért keriilt sor, mert a hatarozatban a birsagosszeg meghatarozasanak a modja
nem volt kovethetd).

A felperes feliilvizsgalati kérelmet nyujtott be a Kuridra. Ebben tobbek kozott vitatta
az elséfoku birdsagi eljaras felfiiggesztésének jogszertisége kapcsan tett megallapitdsait.
Kifejtette, hogy foloslegesen keriilt sor az eljaras felfiiggesztésére, mivel az alperes nem
vette figyelembe azt a dontést, amelyre felfiiggesztette az eljarast, az altala tamadott hata-
rozatban nincs erre vonatkozo érvelés. Ezért a felfiiggesztés 9 honapos idétartama f6losle-
gesen novelte az eljarasi hataridot. A felperes felhivta a figyelmet arra, hogy a jogerés itélet
ellentétes a Karia K£f.I1.37.959/2018/14. szamu itéletével, mivel ha az tigyintézési hataridd
leteltét kovetden sziiletik meg a hatdsagi hatarozat, az ugyanigy jogszabalysérts, és nem
egyeztethetd Ossze a tisztességes hatdsagi eljards kovetelményével, amelybél az kovetkezne,
hogy kiszdamithato legyen az eljarasi hatarido, és kovethet6 legyen annak alakulasa. Kifej-
tette, hogy levezette és bemutatta, hogy alperes a sajat hatarid6t meghosszabbit6 végzé-
seit utolag figyelmen kiviil hagyva, a per soran azoktdl fiiggetleniil szamolta ki a hataridét,
amelyet az els6fok birdsag figyelmen kiviil hagyott, igy az olyan gyakorlatot legitimizalna,
amely kitiresitené az tigyintézési hatarid6rél sz6l6 szabalyozast, illetve a hatdridé meg-
hosszabbitdsarol hozandé és indokolandd végzéseket. Utalt arra tovabbd, hogy egy tobb
mint 3 évig tarto, a reklampiaci sajatossagokat figyelembe véve rendkiviil jelentds jogbi-
zonytalansaggal jaré versenyfelligyeleti eljaras még akkor is sértené az észszerd ligyin-
tézéshez vald jogot, ha az alperes a vonatkozo jogszabdlyi rendelkezéseknek megfeleléen
betartotta volna az tigyintézési hatarid6t. A hataridé be nem tartdsa pedig a felperes tisz-
tességes eljarashoz val6 joganak mint alapvetd eljardsi jognak a sérelmével jar. Az pedig, ha
a hatdrid6 szamitasa nem 4tlathat6, mar 6nmagaban felveti annak aggalyat, hogy az 6ssze-
egyeztethetetlen az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésével, a jogallamisag elvébdl kovetkezd
jogbiztonsag kovetelményével és a XXIV. cikk (1) bekezdésében meghatarozott észszerti
hataridén belilli Gigyintézés jogaval, mint a tisztességes eljarashoz vald jog részjogositva-
nyaval. Ez az érvelés - mint lathaté — a 25/2020. (XIL. 2.) AB hatdrozat nyomvonalat koveti.

A Kuria bdr a jogerés itéletet hatalydban fenntartotta, az eljarasok észszert hataridén
beliil valé befejezésének kovetelménye korében tett megallapitdsai tanulsagul szolgdl-
hatnak.

A Kdria szerint onmagaban nem jogszabalysért6 az eljaras felfiiggesztése, mivel nincs
olyan jogi kotelezés, hogy a felfiiggesztést kovetGen a hatdrozatot arra kell felépiteni, amit
korédbban elézetes kérdés eldontésének vélt a hatdsag. A Kuaria - a torvényi hatdridék
megtartasa korében — nyomatékositotta, hogy a félnek kell a tételesen kimunkalt tigyin-
tézési hatdridé szamitdsa kapcsan az egyes ott feltiintetett adatok kellen konkrét vita-
tasat és annak okat megjelolni. Az eljard birdsag csak igy lehet abban a helyzetben, hogy
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a felperesi hivatkozasokat vizsgalhassa. Ezért az tigyben nem lehetett megallapitani, hogy
az alperes az objektiv eljarasi hataridét tallépte volna. Mindezért a jogerds itélet nem
volt ellentétes a Kuria Kf.I1.37.959/2018/14. szamd itéletével, ahol a Kuria - a nem vita-
tottan — az tigyintézési hataridé tullépését kovetéen meghozott hatdrozat jogszertiségét
vizsgélta.

A Kuria az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdése és az alkotmanybirdsagi gyakorlat
alapjan megallapitotta, hogy 6nmagéban az a koriilmény, hogy az tigyben nem volt meg-
allapithat6, hogy az alperes a szamadra elSirt tigyintézési hatarid6t tullépte, nem jelenti
egyuttal sziikségképpen azt is, hogy az eljarasa — figyelemmel annak tényleges id6tarta-
mara - tisztességesnek is mindsiilt.

A Kuria megitélése szerint az eljarasi hataridé formalis megtartisa még nem jelenti
azt, hogy az adott tigyet a hatdsag észszert hatdridén beliil befejezte. Egy abszolut érte-
lemben révid idtartama eljaras is lehet elhtiz6dd, ha nem allapithaté meg az eljar6 hato-
sagok azon erdfeszitése, amely arra iranyul, hogy a tisztességes eljards kovetelményrend-
szerének szem el6tt tartdsa mellett miel6bb dontést hozzanak.” Jelen esetben a Tpvt. 63. §
(8) bekezdése 17 esetet sorol fel a tekintetben, hogy milyen idészakok nem szamitanak be
az tigyintézési hataridébe. Az ligyintézési hataridébe be nem szamithato tobb eset egymas
utani igénybevétele, és/vagy egy-egy eset (példaul a hianypétlas) tobbszori megismétlése,
teremthet olyan helyzetet, hogy az {igyintézési hatdrid6 megtartasa ugyan formalisan
jogszerd, azonban az alapjog szerinti észszerti hataridé kévetelménye sériil. Az eljarasok
észszerll befejezésének kovetelménye épp azért keriilt alkotmanyi szintre, hogy az elvaljon
a torvényi szabdlyok puszta betartasatdl. Az eljarasok észszer(i hataridén beliil valé befe-
jezésének kovetelménye Osszefliggésben dll a védekezéshez vald joggal, hiszen az idémulas
a tényallasfeltaras, a bizonyitasi eszkozok hatékony igénybevétele szempontjabol nem
kozombos. A Kuria egyetértett a felperessel abban, hogy a tavkozlési piac gyorsan valtozik,
az eljaras elhtizodasa miatt a szankcid elveszti preventiv jellegét, csorbul aktualitasa. Jelen
tigyben a torvény szerinti alapesetet figyelembe véve maximum 7 hénapon beliil be kellett
volna fejezni, az eljaras azonban ténylegesen tobb mint 3 évig tartott. Ennek oka az eljaras
felfiiggesztése (emiatt 9 honappal hosszabbodott meg a hataridd), illetve a tobb tucat fel-
hivés. Az tigyben nem mertilt fel adat arra vonatkozdan, hogy a felperes magatartasa okozta
az eljaras elhuizédasat, ilyenre az alperes sem hivatkozott. A Kuria jelen iigyben — mint
ahogy fentebb kifejtettiik — a torvényes hatdrid6t ugyan megtartottnak tekinti, azonban
hangstlyozza, hogy a birsag mértékének megallapitasakor a 3 éves eljardsi hatarid6t nyo-
matékkal kell figyelembe venni az enyhité koriilmények kozott.

A Kuria fenti dontése — dllaspontunk szerint - tovabblépés az tigyek észszer(i hataridén
beliil valé befejezése értelmezésében. Az Alkotmanybirésag 25/2020. (XII. 2.) AB hataro-
zatat felhasznalva arra utal, hogy a formalisan betartott eljarasi idétartamon beliil meg-
hozott dontés sem biztos, hogy megfelel az észszerti hataridében val6 dontéshez vald jog,
a tisztességes eljaras kovetelményének. S ha ez igy van, akkor beléphet az ,ardnyositas”

2 A birdsagi eljarasra lasd a 2/2017. (II. 10.) AB hatarozat, Indokolas [82].
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kovetelménye, azaz a szankcidalkalmazasi hataridok tekintetében (ha a szankcid a birsag),
elképzelhetd a birsag osszegének mérséklése (versenyfeliigyeleti eljarasokban nyomatékkal
valé figyelembevétele az enyhité korilmények kozott). Ez mindenképpen tjnak mondhaté
azon korabbi gyakorlathoz képest, amely csak a formalis hatarid6k tullépésével szamolt.

6. ZAROGONDOLATOK

A fentiekben az tgyintézési hatarid6k megtartasa és az tigyek észszerti hatarid6n beliili
befejezése kovetelményének egyes szempontjait tekintettitk at. Vazlatosan bemutattuk
az Alkotmdanybirdsag gyakorlatat e targyban, illetve azt, hogy a Kuria, mint legfébb biréi
férum, hogyan alkalmazkodik az alkotmanyossagi kovetelményekhez. Arra is ramutat-
tunk, hogy a Kuria nemcsak alkalmazza a kovetelményeket, hanem maga is formadlja azokat.

Azt mondhatjuk, hogy a kozigazgatasi eljarasi hataridok tullépésének az Alaptorvény
hatalybalépése el6tti megitéléséhez képest (ahol a kozigazgatasi hatdsag eljarasi hataridén
tal meghozott dontését alapvetden az tigy érdemére ki nem hato jogszabalysértésként érté-
kelték) az elmult tiz évben jelentds véaltozasokat tapasztalhatunk. N§ a jelentdsége az elja-
rasi hataridék betartasanak, az észszer(i hataridén beliili tigyintézés el6térbe keriilt. Ha
ennek okat keressiik, akkor kézenfekvé arra gondolni, hogy az Alaptorvény XXIV. cik-
kében megjelent a tisztességes tigyintézéshez vald jog, amely kozvetlen hivatkozasi alapot
teremtett az észszerd hatarid6n belili tigyintézés felhivasara. Azt is mondhatjuk, hogy
tandi vagyunk egy alaptorvényi szabaly gyakorlati kibontakozdsanak, annak, hogy miként
lesz ¢16 az alkotmany.
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Magyarorszdg telepiiléseinek 11%-a viros, a fennmarado 89% 5000 f6 alatti kistelepiilés vagy
kozség. A Magyarorszdg helyi onkormdnyzatairdl szolé 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.)
az onkormanyzati feladatok kozott emliti a telepiilés kozbiztonsdagaban valo kozremiikodést.!
Ennek teljesiilése meglehetisen vegyes képet mutat orszdgosan, a legtobb telepiilés nem tud
érdemben eleget tenni a jogalkoto dltal meghatdrozott kotelezettségnek. A szerzbk célja, hogy
a kistelepiilések kozbiztonsdgaval Osszefiiggd relevins koriilményekrdl vildgos képet kaphasson
az olvasé. Ezen tillmenden a biztonsdg megteremtésének és fenntartisinak versenygazdasagi
szektorban alkalmazott bevdlt médszerein keresztiil lehetséges megolddsi javaslatokat is vazolnak
a szerzGk a varosvezetok és a kistelepiilések rendészeti tevékenységét ellatok szamdra a helyi kiz-
biztonsdgra kihaté kockdzatok azonositdsa, hatékony csokkentése, valamint a lakossdg bizton-
sdgtudatossdgdnak és szubjektiv biztonsdgérzetének novelése érdekében.

KuLcsszAvaKk:

kistelepiilés, kozség, onkormanyzati rendészet, telepiilésbiztonsag, komplementer rendé-
szet

! Christian Laszl6: A helyi onkormanyzatok feleléssége a telepiilések kozbiztonsagdnak megteremtésében.

Magyar Rendészet, 20. (2020), 3. 55-78.
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The 11% of Hungary’s settlements are cities and towns, the remaining 89% are villages with less
than 5,000 inhabitants. The Act CLXXXIX of 2011 on Local Governments in Hungary (Motv.)
mentions the contribution to the public safety of settlements among the tasks of local governments.
The fulfilment of this duty is rather mixed nationwide, with most municipalities failing to meet
the obligations set by the legislator. The authors’ aim is to provide the reader with a clear picture of
the relevant circumstances relating to public safety and security in small settlements. In addition,
through the use of good practices applied in the competitive sector to create and maintain security,
the authors also outline possible solutions for municipal leaders and law enforcement officers in
small municipalities to identify and effectively reduce the risks related to local public security, and
also to increase the security awareness and sense of subjective security of the population.

KEYWORDS:
small settlements, villages, municipality, municipal policing, municipal security,
complementary policing
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1. A TELEPULESBIZTONSAG ROVID (HAZAI) TORTENETI ALAPJAI2

Allamalapité kiralyunk, Szent Istvdn érdemei mindenki szdimara ismertek, ezért elég, ha
felvillantjuk a kozigazgatdsunk alapegységét képez6 varmegyei rendszer felépitését, a tor-
vényalkotds jelent8ségének felismerését és alkalmazdsat, amelyekbdl logikusan kovet-
kezik az igazsagszolgaltatas, az itélkezés kifejlddése is. A kiralyi virmegyerendszer képezte
az 4llam rendvédelmének alapjat is, amely szint mellett allamunk fejlddésének hajnalan
beszélhetiink még falusi és varosi rendvédelemrdl. A varmegye tehat tobb szempontbdl
is kulcsjelent8ségti volt. A rendvédelmi szisztémaban komoly valtozdst a kiralyi varme-
gyék nemesi varmegyékké alakuldsa hozott. A kiralyi varbirtokrendszer 13. szazadi fel-
bomldsa megvaltoztatta a megye lényegét is. Emlitésre mélté a nemesi varmegyék mellett
a falvak rendvédelmének megszervezése, amely kiemelkedd jelentéségtivé valt. A falvak
o6nkormanyzatdnak élén a falusi bir¢ allt, aki egészen a 19. szazadig felelt a falu rendjéért,
biztonsagaért.

A kozépkori magyar varosok fejlddése magan viselte az eurdpai nagyvarosok kialakula-
sanak hatdsait. A varosok alapitdsa, fejlesztése szinte mindig uralkodéi akaratra vezethet
vissza, értve ez alatt a varosi cim vagy kiilonb6z6 kivaltsagok adomanyozasat, Snkormany-
zatok kialakitasat. A kozrendrdl, kozbiztonsagrol szolo, 1413-ban kiadott Budai jogkonyv
a torok hodoltsagig érvényben volt Budan. Ez egyike volt az ugynevezett varosi jogkony-
veknek, amelyek jobbara az orszagos joggal szemben a partikuldris jogokat tartalmaztak.
A varos polgarai kozremiikodtek a kozrend, a kozbiztonsag fenntartasaban. A varosok fer-
talyokra oszlottak, vezetésiiket a fertalymesterek lattak el, akik éjjel-nappal a rendre fel-
tgyeltek.

Az 1848-49-es forradalom és szabadsagharc idején, az 1848. évi XXII. torvénycikk
alapjan alakitottdk meg a nemzetdrséget, amelyre a jogszabalybodl kiragadott mondat értel-
mében ,,[a] személyes és vagyonbatorsag, a kozcsend és belbéke biztositasa, az orszag pol-
garainak 6rkodésére bizatik”. Az idézett sz6vegbdl kiolvashatd az dnkorményzati elven
miik6dé rendfenntartds igénye. A nemzetérség megalakitdsa tehdt a helyi 6nkorményza-
tokhoz kotédott, igy érthetd elvaras volt a mindenkori helyi eloljarésagokkal vald egytitt-
mukodés és a helyi érseregek megalakitdsaban valo részvétel. A magyar rendészet a dua-
lizmus koraban fejlédott eurdpai szintre, és létrejott a meghatarozé modern nemzeti
rendészeti struktira. Ekkor alakitottak meg tobbek kozott a Magyar Kirdlyi CsendGrséget
is, amely a falvak rendfenntartasat latta el.

Magyarorszagon a 19-20. szdzad forduléjan a torvények a rendfenntartas jogat az onkor-
manyzati és dllami rendérségeknek biztositottak. A kozségekben csak elvétve akadt rend-
Orség, és az allomdny létszdma is csak néhany f6 volt. Kvazi rend6rérsként miikodtek,
fenntartasi koltségeiket a kozségi onkormanyzatok nem tudtak kigazdalkodni. A hazai
rendérségek tulnyomé tobbségét a vérosi-dnkormdényzati rendérségek alkottak. Allami

2 Bacsérdi J6zsef — Christian Laszl6: Onkormdnyzati rendészet. Budapest, Dialég Campus, 2018. 7-13.
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rendérséget ott hoztak létre, ahol kiemelten fontos volt a rend fenntartasa, illetéleg annak
allami feliigyelete.?

Az 1949-16] az 1960-as évek elejéig terjedd id6szakban szovjet rendfenntartdsi mintéra
egy tulcentralizalt, politikai feladatokkal leterhelt, szigoruan parancsuralmi jellegti dllami
renddrség miikodott, amely egyéb terhei mellett a telepiilések helyi szint{i kozbiztonsagaért
is felel6sséggel tartozott. Az 1950-es évek rendvédelmi szerveiben a politikai befolyas egyre
nétt és meghatarozdva vélt, tobbé-kevésbé egészen a rendszervaltasig.*

A rendszervaltas tehdt szinte ,kegyelmi pillanatnak” mutatkozott az allamrendérségi
modell lebontasara és demokratizalasara. A véltoztatas iranti igény fokuszaban a demi-
litarizacid, a decentralizacid és a depolitizalas alltak, de er6teljesen megjelent a rend6rség
professzionalis szervezetté alakitasdnak elvardsa is. Ekkor a telepiilések kozbiztonsaganak
helyi szintli védelme és annak megszervezése érdekében érdemben felmeriilt az 6nkor-
manyzati rendérség ajboli életre hivasanak lehetdsége, 6sszhangban az dnkormanyzati
rendszer kiépitésével.

Hazankban a kozjogi szabalyozas a rendszervaltozast kovet6en némi politikai bizonyta-
lansag utdn az allami rend6rségi modellt fogadta el, igy — bar a telepiilési rend6rségeknek
komoly torténelmi és kozjogi hagyomanyai vannak hazankban - (a 19. szdzad masodik
felében példaul a varosi renddrségek voltak az elsddleges helyi rendéri szervek) a hatalyos
magyar kozjog — mivel az a helyhatésagok rendérség feletti iranyitasi jogkorének biztosita-
saval jarna — nem teszi lehetévé onkormanyzati rend6rség létrehozasat.”

Az1949. éviXX. torvény (korabbi Alkotmdny) kinyilvanitotta, hogy ,,a kozrend és kozbiz-
tonsag védelme a rendérség feladata”. Az dnkormanyzatok kozbiztonsag megteremtésében
vallalt szerepével kapcsolatban — az 1949. évi XX. torvénnyel 6sszhangban - a 2013. janudr
1. napjdig hatalyos, a helyi énkorményzatokrol sz6l6 1990. évi LXV. térvény (Otv.) mind-
Ossze annyit tartalmazott, hogy ,,a helyi 6nkormanyzat feladata a helyi kozszolgaltatasok
korében gondoskodas a kozbiztonsag helyi feladatairdl™.

Fentiekbdl kovetkezGen a telepiilések kozbiztonsagaval kapcsolatos aktiv tevékenység
és felel3sség a renddrségre harult.

Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.) szamos helyen érinti a rend és biztonsag
fogalmait,® azonban a helyi rendészettel kozvetlen Osszefliggésbe hozhatd szabalyozasi
elem az Alaptérvényben nem talalhatd.”

A hatélyos 6nkormanyzati szabdlyozas fontos elérelépésként értékelhetd a helyi rendé-
szet aspektusabdl, ugyanis nevesiti az onkormanyzati rendészetet mint jogintézményt.
Az 6nkormanyzati rendészet jogszabalyi alapjat a Magyarorszag helyi 6nkormdnyzatairdl

3 Bacsardi-Christian (2018): i. m. 7-9.

4 Bacsardi-Christian (2018):i. m. 10-11.

> Christian (2020): i. m. 56, 58.

Magyarorszdg Alaptorvényének (2011. 4prilis 25.) kapcsolddd részei. Nemzeti hitvallds: ,polgdrnak
és az allamnak kozos célja a jo élet, a biztonsag, a rend”; IV. cikk: szabadsag, személyi biztonsag; V. cikk:
jogos védelem; 31-35. cikk: helyi 6nkormanyzatok; 46. cikk (2): a rendérség miikodését a Kormany iranyitja,
és a rendorség feladatait az Alaptorvény 46. cikk (1) hatdrozza meg.

Christian (2020): i. m. 58.
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52616 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.) teremti meg. A korabbi Otv.-ben szabalyozott
felhatalmazashoz képest a ,telepiilés kozbiztonsagaban valé kozremiikodés” mint aktiv
tevékenység nevesitésével a jogalkoto joval szélesebb korti felhatalmazast biztosit az onkor-
manyzatok részére (lasd lejjebb, A kistelepiilések onkormdnyzati feladatai és a rendészet
viszonya cim fejezetben).

Amennyiben elfogadjuk az alaptételt, hogy a kézbiztonsdg kooperacios termék, akkor
érthetdvé valik, hogy az Moétv. 13. § (1) bekezdése 17. pontjaban rogzitett feladat (kozbiz-
tonsagban vald kozremikodés) az onkormanyzatnak egy olyan feladata, amelyet sikeresen
mas szervekkel egyttt lathat el, egyediil ezt nem biztosithatja. Az Métv. Gjdonsaga tehat
az egységes onkormanyzati rendészeti szerv létrehozasa lehetdségének deklaraldsa tor-
vényi szinten, amely lehetdség azonban csak abban az esetben valos, ha az a gyakorlatban
is realizalodik.® A rendelkezésre all6 tudasunk alapjan ez toredékesen valdsult meg csak
hazankban, a telepiilések mintegy 20-25%-a rendelkezik valamilyen 6nkormanyzati ren-
dészeti szervezettel.

A fenti rovid torténeti attekintd utdn elmondhatjuk, hogy a rendészet kiildetésének tel-
jesitése, a kozrend és kozbiztonsag fenntartasa minden korban, igy napjainkban is rend-
kiviil komplex feladat, amely nem varhato el kizarélagosan egyetlen erre rendelt allami
szervezettdl, a renddrségtdl. A biztonsag megteremtése tarsadalmi kooperacié és kollektiv
munka eredményeként érhetd el.’

2. ANGOLSZASZ ES KONTINENTALIS RENDESZETI MODELL

A modern rendészetnek két meghatarozé modellje ismert. Az egyik az angolszdsz, mig
a masik a kontinentalis, ez utébbit szokas francia allamrendérségi modellnek is hivni.

Az angolszasz rendérségek létrejotte a nagyvarosiasodasra és az ezzel parhuzamosan
jelentkezd blindzés visszaszoritasat célzo kozosségi onvédelmi igényre vezethetd vissza.
A siker kulcsa a professzionalizmus és a lentrél folfelé épitkezés, a helyi kozosségek szol-
galata, az allampolgarkozeli miikodés és a szolgaltato jelleg. Maga Sir Robert Peel, a Met-
ropolitan Police megalapitdja 1829-ben azt tartotta, hogy a blin6zés helyi probléma, ezért
az a helyi hatdsagok feladata. Az angolszasz orszagokban torténeti alkotmanyrol beszél-
hetiink, a kozigazgatas szervezbelve a decentralizacid, és kiemelendé még a hataskorok
tertileti onkormanyzatokbdl vald eredeztetése. Ennek szinte kézenfekvd kovetkezménye
a decentralizdlt 6nkormanyzati renddrségi rendszer. Ez persze nem azt jelenti, hogy
a foderativ rendszerben miikodé USA-ban ne lennének szovetségi rendori szervek (pél-
ddul FBI), minddssze a rendérség helyi egységei miikddnek decentralizdlt formaban.
A helyi renddrség ezekben az orszagokban az 6nkormanyzat alarendeltségében miikodik,

8 Christidn (2020): i. m. 58.
®  Christidn Laszl6: Rendészeti szervek. In Jakab Andras — Fekete Balazs (szerk.): Internetes Jogtudomdnyi Encik-
lopédia. 2018. (Alkotményjog rovat, rovatszerkeszté: Bodndr Eszter, Jakab Andrés).
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és ennek megfelelden a rend6ri munka prioritasai koziil a helyi allampolgarok és k6zos-
ségek, valamint az onkormanyzat igényei dllnak a kozéppontban. Azt is meg kell emli-
teni, hogy a rend6ri munkaban a megel6z6, proaktiv szemléletet kovetik, a decentralizalt
rendéri szervek els6dleges fegyvere a jelenlét, a bizalmon alapuld kapcsolat az allampolga-
rokkal és a kiterjedt kommunikacié. Az angolszasz orszagokban a helyi rend6rségek a mai
napig a helyi igényeknek alavetetten, azt kiszolgalva mtikddnek, ez pedig a kontinentalis
rendszerhez viszonyitva merében mas megkozelités.®

A kontinentalis orszagokban a rendérségek létrehozasat az egyre fokozddd kereske-
delem, a nyitott varosok lakossaganak allandé valtozasa, a koz- és magantulajdon elva-
lasa, a jelentds vandorlasi hajlanddsag és a blinzés megjelenése indokoltak. Ezen orszagok
jogrendszerei irott alaptorvénnyel, alkotmannyal rendelkeznek, amelyek gyakran kitérnek
arendészeti szervek miikodésére is. A kozigazgatds jobbara kdzpontositott, ennek megfele-
16en a rend6rség is hierarchizalt rendszerben felépiil6, a kozponti hatalom irdnyitésa alatt
all6 szervezet. Ez persze orszagonként és korszakonként valtozé mddon és forméban valo-
sult meg.

A kontinentalis rendérségek gyakran ugy jottek létre, hogy az igény megjelenését kove-
téen az allam a szervezet megalakitasat a hadseregbdl valo levalasztassal oldotta meg.
Ennek egyik kovetkezménye, hogy struktiraban, szervezési elvekben, modszereiben erd-
teljes volt a hasonlosag a hadsereggel, masrészt pedig gyakran ugy valtak le az egyes rend6ri
szervek, hogy kozben megmaradtak a hadsereg egyik ,fegyvernemeként”, amely sziikség
esetén bevethetd volt katonai egységként, ilyen szervezet példaul a csendérség. A had-
sereg mintajara létrehozott rendérségekkel szemben tamasztott elsédleges elvaras a koz-
biztonsag igényeihez val6 alkalmazkodds, de fontos megemliteni a feliilrél lefelé épitkezés
elvét is. A rendGrség szervezeti strukturajanak f6 jellemzdje a centralizdcid és a hierarchia,
a parancs feltétlen teljesitése pedig athatja a szervezet miikodését, tovabba a rend6ri munka
alapvetden reagald szemléletet kovet, a bekovetkezett eseményeket igyekszik lekvetni."

3. AZ ANGOLSZASZ ES A KONTINENTALIS MODELL ELHATAROLASA,
A KOZOSSEGI RENDESZET JELENTOSEGE

»A centralizalt szervezet eréinek legnagyobb részét kozponti feladatokra kénytelen kon-
centralni, és kozben elvesziti helyismeretét és kapcsolatait azokkal a kiskozosségekkel,
amelyek a helyi kozbiztonsag hianyat érzékelik. A centralizalt szervezet a kényszer alkal-
mazasara Osszpontosit, és szinte tehetetlenné valik akkor, amikor szolgéltatd, tamogato6
funkcidt kellene teljesiteni.”"?

10 Bacsardi-Christidn (2018): i. m. 12.
11 Bacsardi-Christidn (2018): i. m. 12-13.
2 Finszter Géza: Az onkormanyzati rendészet lehet6ségei. Fundamentum, 16. (2012), 2. 45-49.
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Finszter Géza szerint a koz0sségi rendészeti modell esetén

»akishatalmi tavolsag aktivva teszi a rendért, mert olyan dontéseket hajt végre, amelynek
a meghozatalaban maga is részt vett. Azonosul munkdjaval, azt szakmaként miveli,
atérzi szolgalata erkolcsi értékeit. Ahol ez a rendérségi kultura 1ép a hierarchikus fiiggés
kényszerének helyébe, ott jelentésen megnd a rendérok egyéni teljesitménye, és az aldo-
zatvallalas olyan gyakorlat lesz, amit parancsra soha nem lehet teljesiteni.

A rendészeti jelenlét és a tarsadalom kisebb kozdsségeivel vald egytittmuikodés a kozos-
ségi rend6rség szervezeti kulturdjanak legfontosabb alappillére.”?

A kozosségi rendészet jelentdsége leginkabb a polgarkozelségben és a kozdsséget érintd
kozbiztonsagi kockdzatok valos ideji, kézvetlen kommunikacion alapuld érzékelésében,
valamint az azok hatékony megoldasara fokuszalo szolgaltatasban, timogatasban rejlik.

Persze az igazsdghoz az is hozzatartozik, hogy a feltilr6l épitkezd francia allamrendérségi
modellben és az angol modellben is bekovetkeztek olyan testidegennek téiné valtozasok
az elmult évtizedekben, amelyeket a blindzés megvaltozasa és a sziikségesnek mutatkozo
reformok kapcsan vezettek be, igy az angoloknal a centralizaci6 jelent meg, mig a franci-
aknal a szomszédsagi renddrség és a decentralizacié mint 4j megkozelités.

Ez egyben azt is lizeni, hogy barmilyen szervezéelvek alapjan mitikodjon is egy adott
orszag kozigazgatasa vagy rendészete, id6rél idére érdemes feltilvizsgalni a rendszer egyes
elemeit, megfontolva bizonyos jol bevalt modszerek, megoldasok alkalmazasat.'*

4. A KISTELEPULESEK MEGHATAROZASA, ONKORMANYZATI
FELADATAIK ES A RENDESZET OSSZEFUGGESEI

Hazankban el6szor a kiegyezést kovetGen, a kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi
XVIIL torvénycikk rogzitette, hogy minden tertiletnek valamely kozséghez kell tartoznia.
E térvénycikk szerint a kozségek kozé tartoztak a ,kis kozségek”, a ,,nagy kozségek”, vala-
mint a varosok.

A Magyarorszag helyi énkormanyzatairél sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény értel-
mében ma Magyarorszagon a kovetkezd telepiiléskategdridkat tartjuk nyilvan: kozség,
nagykozség, varos, megyei jogt varos, f6varos.

A 2020.janudr 1-jei allapot szerint az orszag 3155 telepiilésébol 346 varos (ebbdl 1 févaros,
23 megyei jogu varos), 2809 kozség (ebbdl 129 nagykozség) (lasd 1. abra).

13 Christian (2018): i. m. 5.
14 Bacsardi-Christidn (2018): i. m. 13.
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Jogallas
B Fovaros (1)

I Megyei jogu véros (23)
I Varos (322)

[ Nagykdzség (129)
Kozség (2680)

1. dbra « A Kozponti Statisztikai Hivatal kimutatdsa a 2020. janudr 1-jei adatok alapjdn
Forrds: www.ksh.hu/apps/hntr.egyeb?p_lang=HU&p_sablon=LETOLTES

A fentiek mellett azonban létezik hazdnkban szamos olyan telepiilés is, amelyek lakos-
saga nem éri el az 1000 {6t. Azon telepiiléseket, amelyek lélekszama 500-999 £6 kozott van,
kisfalunak, amelyek lakossaga 200-500 f6 kozotti, aprofalunak, illet6leg amelyek allandé
lakosainak szama 200 {6 alatti, torpefalunak nevezziik.

Magyarorszag teljes lakossaganak 25%-a él apro- és kisfalvakban, amelyek hatranyos
helyzetiik miatt perifériava valtak. Jellemz8en aprd- és kisfalvas telepiilésszerkezetii
megyéink: Vas, Baranya, Zala, Veszprém, Somogy, Borsod-Abatj-Zemplén (a KSH 2011-es
népszamlalasi adatai alapjan) (lasd 2. abra).

« Torpefalu (200 f6 alatt)
* Aprofalu (201-500 f6)
* Kisfalu (500-999 f&)

2. dbra « Kisfalvak, torpefalvak és apréfalvak Magyarorszdagon (2011)
Forrds: Horvdth Baldzs, VATI Nonprofit Kft.
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E publikdciéban jellemzden az 5000 f6nél nem tobb allando lakossal rendelkezd, tehat leg-
feljebb kozségszintl telepiiléseket értjiik kistelepiilés alatt.

5. A KISTELEPULESEK ONKORMANYZATI FELADATAI ES A RENDESZET
VISZONYA

A magyar telepiilésszerkezet sajatossaga, hogy hazankban legnagyobb szamban a kozségek
lelhetdk fel, ezek kozott is tulsilyban vannak az alacsony lélekszamu telepiilések. A koz-
ségi tipusu 6nkormanyzatok elsésorban azokat a feladatokat latjak el kételez6en, amelyek
a helyi lakossag alapvet6 létfeltételeit, illetve az ehhez sziikséges kozszolgaltatdasok koz-
vetlen igénybevételének lehetdségét biztositjak. Ilyen feladatok, amelyek a telepiilés tize-
meltetéséhez kapcsolédnak elsésorban, a kozteriilet-fenntartas, kozvildgitas, haziorvosi
ellatas, alapfoku szocidlis ellatas.

Rendészeti szemszogb6l nézve - ahogy azt a torténeti attekintésben mar emli-
tettitk — a korabban (2012. januar 1. el6tt) hatdlyos, a helyi 6nkormanyzatokrdl szdl6
1990. évi LXV. torvény (Otv.) a kozbiztonséggal kapcsolatban csupén annyit irt el6 a helyi
onkormanyzatok szamara, hogy a kozszolgaltatasok korében gondoskodjanak annak helyi
feladatairol. E szabalyozas azon Alkotmanyban (1949. évi XX. tv.) deklaralt elvbdl kiin-
dulva, hogy ,a kozrend és kozbiztonsag védelme a rendérség feladata” nem hatérozott
meg az dnkormanyzatok szdmara sem tevékeny kozremtikodést, sem pedig a helyi kozbiz-
tonsdg megteremtésére és fenntartdsara hivatott sajat szervezet létrehozasara vonatkozo
torvényi felhatalmazast.

A hatalyos 6nkormadnyzati szabdlyozas fontos eldrelépésként értékelhetd a helyi rendé-
szet aspektusabdl, ugyanis nevesiti az 6nkormanyzati rendészetet mint jogintézményt.
Az énkorményzati rendészet jogszabdlyi alapjat az Métv. teremti meg. A kordbbi Otv.-
ben meghatdrozottakhoz képest joval szélesebb korti felhatalmazast adott a jogalkoto.
Az M6tv. 13. § (1) bekezdés 17. pontja az dnkormanyzati feladatok kozott a telepiilés koz-
biztonsagaban valo kozremiikodést jeloli meg.”® A torvény 17. § (1) bekezdése értelmében
pedig az 6nkormanyzatok a helyi kozbiztonsagrol, vagyonuk, mds értékeik védelmérdl
kényszeritd eszkoz alkalmazdsara torvény alapjan jogosult szervezet 1étrehozasaval is gon-
doskodhatnak.

Az Motv. hatalybalépése 6ta eltelt 10 évre visszatekintve a témat folyamatosan és mély-
ségeiben elemz tudomanyos értekezések és tanulmanyok megallapitasai alapjan altala-
nossagban elmondhato, hogy a telepiilési onkormdanyzatok helyi kozbiztonsag megterem-
tése és fenntartasa érdekében végzett érdemi tevékenysége nem kell6en hatékony, illetSleg
kell6 akarat és tudatossdg hianyaban nagyon kevés helyen éltek és élnek a hatalyos jogsza-
balyok altal az 6nkormdnyzatok részére e célbdl kinalt lehetdségekkel. Egy adott telepiilés

15 Christidn (2020): i. m.
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kozbiztonsagi helyzetének értékelése szdmos szempont és mddszer alapjan késziilhet el.
Ennek egyik legkézenfekvébb mddja, ha szemiigyre vessziik az alabbiakat:

— Az adott 6nkormanyzat mennyire tesz eleget a Nemzeti Blinmegel6zési Stratégia
teleptilésbiztonsag korébe tartozo ajanldsainak, hiszen a stratégia deklardlja, hogy
az allam a blinozésért viselt felel§sségének egy részét a tarsadalom egyéb szegmen-
seire — a helyi 6nkormanyzatokra, a kdzosségekre, az lizleti szférdra, az egyhazakra
és végs6 soron az allampolgdrra — telepiti. Ezt a felel6sségmegosztast a partnerség
elve fejezi ki.'® Egyebek mellett ilyen kiemelt ajanlas, hogy az énkormdnyzatok kivétel
nélkiil rendelkezzenek kozbiztonsdgi és biinmegel6zési stratégidval, amelyet rendsze-
resen a helyi viszonyokra reagdlva frissitenek, tovabba torténjen meg az 6nkormany-
zatnal dolgozok érzékenyitése a binmegel6zéssel kapcsolatban.

— Tortént-e atfogd kozbiztonsagi helyzetértékelés, esetleg lakossagi felmérés, amely
alapjan intézkedési tervet dolgoztak ki?

— Az 6nkormanyzat tett-e intézkedést onkormanyzati rendészet létesitésére, tamogat-
ta-e a polgardr egyesiilet létrehozdsat, mikodését?

— Az onkormanyzat kozbiztonsag erdsitése iranti elkotelezettségét az is jol mutatja,
hogy rendelkezik-e kozbiztonsdgi bizottsaggal, és milyen aktivitassal muikodik
a bizottsag.

— Tovabbi szempontja lehet a helyzetértékelésnek a renddrség dltal évente kételezéen
elkészitendd beszamolo attekintése, akar tobb évet érintden is.

Fentiek alapjan minden bizonnyal kirajzolddik a helyi rendészeti egytittmiikodés rendsze-
rének hatékonysaga, annak hidnyossagai és fejlesztési iranyai.

Az 6nkormanyzatok rendészeti attittidjét vizsgald 2015-6s tobbfazisu (a févarosi kerii-
letek és megyei jogu varosok korében elvégzett) relevans kutatds kimutatta, hogy az érin-
tett 6nkormanyzatok 34%-a nem rendelkezik olyan személlyel/szervezettel, aki/amely
a kozbiztonsag tekintetében kompetensnek tekintheté. A kompetens személyekre vonat-
kozé eredmény a megyei jogu varosok (MJV) esetében jobb, 76%. A févaros és a keriiletek
esetében ez az ardny a kapott valaszok alapjan minddsszesen 72%-ra tehetd.

Elgondolkodtat6 adat, hogy a kutatdsban megjelend, Magyarorszagon leginkabb jelen-
tdségteljesnek tekinthet$ 40 6nkormanyzati rendészeti szerv (MJV-k, a févaros és a kerii-
letek) 25%-a, azaz egynegyede tigy miikodik, hogy az adott 6nkormanyzatnal nincs kézbiz-
tonsaghoz, biztonsagszervezéshez ért6 kompetens szakember. A kutatasbdl az is kidertilt
(3. bra), hogy mindossze 10 févarosi és 11 MJV 6nkorményzata rendelkezik aktualisnak
mondhatd, 5 évnél nem régebbi komplex kozbiztonsagi stratégiaval.

e 1744/2013. (X. 17.) Korm. hatdrozat a Nemzeti Blinmegel6zési Stratégiarol (2013-2023).
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0% 20% 40% 60% 80% 100%

Févaros 52,6% 21,1%

MV 52,4% 38,1%

Egyéb 35,3% 55,9%

B Igen B Nem Rendelkezik, de az nem elég komplex/idészer(i/szakszerd

3. dbra « A megkérdezett onkormdnyzatok szdzalékos ardnya, amelyek rendelkeznek
komplex, iddszerii kozbiztonsdgi stratégidval
Forrds: Christidn (2020): i. m. 63.

A 3. abrabdl kiolvashato, hogy a kutatasok f6ként a fovarosra és a megyei jogti varosokra
koncentraltak, mikozben az ,,Egyéb” kategdridba tartozo telepiilések esetében ez az arany
szignifikansan elmarad a févaros és a MJV-k szintjéhez képest.

Fontos megjegyezni, hogy az 6nkormanyzatok kozbiztonsagi helyzetének felmérése
és egy fejlesztési koncepcid kidolgozasa elsddlegesen nem pénz, hanem az tigy iranti elko-
telez6dés kérdése. Egy, a helyi kozbiztonsag fejlesztésének tigye irant elkotelezett 6nkor-
manyzatnak alapos helyzetértékelésen alapuld, folyamatosan frissitett kozbiztonsagi
koncepciéval kell rendelkeznie. A helyi kozbiztonsag stratégiai iigyeinek pedig az 6nkor-
manyzat munkajat timogaté kozbiztonsagi/blinmegelézési bizottsagban kellene torténnie.
Egy ilyen profild, aktivan mtikodé, minden érintettet fel6leld bizottsag motorja lehet a koz-
biztonsag hatékony fejlesztésének.

Az eddig megfogalmazott szabalyozokbdl eredeztethetd ajanldsokhoz kivanunk hozza-
tenni egy Uj iranyd megkozelitést, vizsgalati modszert, amely el6bbiekkel kiegésziilve még
hatékonyabb lehet a kistelepiilések kozbiztonsaganak erésitése kapcsan.

A Kistelepiilések vonatkozasaban — kevés kivétellel, példaul Paty teleptiilés esetében — ad
prima megallapithatd, hogy a szlikos koltségvetési keret, a relevans jogszabalyok, valamint
az onkormanyzati rendészeti tevékenységben rejl6 lehetéségek kellé ismeretének hidnya
miatt e telepiiléskategorianal jelenleg sem fektetnek kellé hangsulyt a helyi kozbiztonsag
megfelel6 szint(i kezelésére. A kozbiztonsag megteremtését és fenntartasat el6segité tarsa-
dalmi 6sszefogas szintje is joval alacsonyabb, mint a nagyobb telepiilések esetében.

Jelen tanulmany elkészitése sordan abbdl indultunk ki, hogy a hazank telepiiléseinek
kozel 90%-at kitevé, az eddig megjelent relevans tanulmanyokban és értekezésekben csak
nagyon periférikusan érintett kistelepiilések, amelyek jelentds része gazdasagilag, szocia-
lisan és egyéb szempontbol hatranyos helyzet(, a kozbiztonsagot fenyegetd kockazatoknak
fokozottan ki vannak téve. Eppen ezért szeretnénk egy valamennyi kistelepiilés szdméra
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a gyakorlatban is jol alkalmazhaté irdnyt{t, utmutatast késziteni, merre induljanak el, ha
a helyi kozbiztonsag fejlesztését tizik ki maguk elé célként.

Az éltalunk vazolt modszer egyebek mellett hatékony segitséget nyujthat a kistelepii-
lések kozbiztonsagara kihaté kockdzati tényez6k azonositasaban, valamint az azok haté-
kony csokkentésére irdnyul6 folyamatok, jo gyakorlatok kialakitasdban.

6. A KISTELEPULESEK KOZBIZTONSAGAT LEGINKABB BEFOLYASOLO
TENYEZOK

Amint arra mar hivatkoztunk is, a hazai szakirodalom alaptételként rogziti, hogy a ren-
dészet kiildetésének teljesitése, a biztonsag megteremtése tdrsadalmi kooperacié és kol-
lektiv munka eredménye, amelyben a rendvédelmi szervek mellett fontos szerepet kapnak
az onkormanyzatok, a maganbiztonsagi vallalkozdsok, a civil onvédelmi szervezetek is. Ezt
nevezhetjitk akar komplementer rendészeti tevékenységnek is, amelyben az dllami rendé-
szet szereplinek a tevékenységét piaci és civil szervezdések egészitik ki.!”

Ahhoz azonban, hogy az egyes szereplok mely teriileteken, milyen médon jatszhatnak
hatékony szerepet a helyi kozbiztonsag megteremtésében és fenntartasaban, sziikséges
meghatdaroznunk a kozbiztonsagra veszélyt jelentd, azt leginkabb befolyasol6 tényezdket,
kortilményeket. A vizsgalat soran kilépiink a megszokott sémakbol és a megszokottol
eltéré6 modszerek eltéré teriileteken valé alkalmazhatdsagat tekintjiik at. Els6dlegesen azt
vizsgaljuk, hogy miikodéképes lehet-e a nemzetkozi profitorientalt piaci szegmensben mar
évtizedek 6ta hatékonyan mikodé kockazatelemzési modszerek alkalmazasa a telepiilés-
biztonsag magasabb szintli megvaldsitasa soran.

Az egyes Kistelepiilések kozbiztonsagara szamos kiilsé (a teleptilésiranyitastol részben
vagy egészben fiiggetlen) és belsé (a telepiilésiranyitas 4ltal befolyasolt) kockazati tényez6
gyakorolhat kozvetlen és kozvetett hatast. E fejezetben ezeket a kockazati tényezéket kisé-
reljiik meg azonositani a fenti alaptétel szem el6tt tartasaval, példalozd, nem taxativ jel-
leggel, szakmai gyakorlati tapasztalataink alapjan felsorakoztatva.

Kiils6 tényezok lehetnek kiilondsen:

— a rendvédelmi szervek helyi jelenléte, felkésziiltsége, hatékonysaga (helyi blinmeg-
el6zési, kozbiztonsagi stratégia megléte, szinvonala, alkalmassaga);

— ateriilet bliniigyi fert6zottsége, kitettsége;

— a lokdlis kozbiztonsdg megteremtésével és fenntartasaval kapcsolatos elvarasokat
meghatdrozo6 normativ szabalyozas mibenléte;

— foldrajzi elhelyezkedés, megkozelithetdség, telepiilés jellege;

— atelepiilés kornyezetében folytatott jellemz6 gazdasagi tevékenységek, azok profilja,
kiterjedtsége, bliniigyi érzékenysége;

17 Christian (2018): i. m. 63.
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— a helyi, helykozi infrastruktura fejlettsége, aktualis szocialis koriilmények;
— a nagyvarosoktol, nagyobb telepiilésektd] vald tavolsag;
— az atutazo és célforgalom mértéke, jellege.

Bels6 tényez6k lehetnek kiilondsen:

— a helyi 6nkormanyzati vezetés biztonsagtudatossaganak szintje, szervezeti struk-
tara, stratégia és koltségvetés alakitasa;

— a telepiilési rendvédelmi szervek, szervezetek és a helyi 6nkormdnyzat kozotti kap-
csolat és egyuttmiikodés szintje, hatékonysaga;

— a vonatkozo jogszabalyi el6irdsok ismeretének szintje;

— az 6nkormadnyzati rendészeti funkcio(k) megléte, szintje, timogatottsaga, hatékony-
saga, rendészeti tapasztalatok szintje;

— a komplementer rendészeti tevékenységekben rejlé, a kozbiztonsag érdekében kiak-
nazhatd potencialis lehet&ségek ismeretének szintje;

— a teleptilésen és kornyékén ismertté valt blinelkovetések jellegének, elkovetési mod-
jainak, valamint a vonatkozo biiniigyi statisztikaknak az ismerete;

— a kozbiztonsagra potencidlisan veszélyt jelent6 kortilmények azonositisdra vald
képesség megléte, szintje, hatékonysaga;

— alakossag lélekszama, Osszetétele, helyi dlland¢ és ,ideiglenes” lakok ardnya;

—a helyi lakossag kozbiztonsdg megteremtésébe és fenntartasaba valé bevonasa,
annak mértéke, mddja;

— a biztonsagtudatossagot, kozosségi szellemet épité lakossagi forumok és kommuni-
kaci6 megléte, szinvonala, hatékonysaga.

Fent nevesitett, a telepiilések helyi kozbiztonsagara kozvetleniil és kozvetve hatast gya-
korlé kiilsd és belsé tényezdk értékelésénél fontos szempont az objektivitds. Ennek biztosi-
tasa céljabol javasolt az egyes tényezbk adott telepiilésre gyakorolt hatdsait egy tényadatok
vizsgalatan alapul6 legalabb harom-, de inkabb 6tfokozatt kockazati skaldn mérni. Ennek
végrehajtasdra javasoljuk biztonsagszervezésben jartas szakember bevonasat.

7. A KOZBIZTONSAGI KOCKAZATOK AZONOSITASANAK
VAGYONVEDELMI (MAGANBIZTONSAGI) MEGKOZELITESE,
LEHETSEGES MEGOLDASOK, AZOK HATEKONY
ALKALMAZHATOSAGANAK FELTETELEI

Figyelemmel az el6z6 pontban targyalt, a helyi kozbiztonsagot befolyasold ténye-
zbkre, ebben a fejezetben arra tesziink ajanlasokat, hogy milyen modon valdsithato meg
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a gyakorlatban egy kistelepiilés ugynevezett ALARP' (azaz a racionalisan elfogadhatd
minimalis) szint{i fizikai védelme a versenyszféraban alkalmazott biztonsagi-vagyonvé-
delmi koncepciok logikéja alapjan.

Az ajanlott metodika célja a biinmegel6zés és btinfelderités hatékonysaganak fokozasa,
valamint a telepiilés kozbiztonsdganak erdsitése, illetéleg a telepiilésen jogszerten tartdz-
kodok szubjektiv biztonsagérzetének javitdsa.

A kockazatelemzések altalanos logikdja szerint az alabbi metodust (4. abra) célszert
kovetni a telepiiléseket érint6 fizikai biztonsagi kockazatok azonositésa és szintjének meg-
hatdrozdsa soran is.

Eléfordulasi Kockézatok Javaslattétel
vaI(:S?zrl’nltj”J:éSI Karesemények kategorizélasa a kockazatok
iseg vérhat6 stlyossag kéltséghatékony Folyamatos
elemzése, P N Rezeleed A
lehetéségek hatasainak szerint, ezelesere, feliilvizsgalat
felmérése vizsgélata prioritasok rendszerbe
meghatéarozésa illesztése

4. dbra « A biztonsdgi kockdzatelemzés dltaldnos logikai sémdja
Forrds: a szerzbk szerkesztése

Egy profitorientalt, gazdasagi tevékenységet folytato tarsasag komoly prioritasként tekint
a biztonsagi kockazatok felmérésére és azok hatékony kezelésére, minimalizalva az esetle-
gesen bekovetkezd veszteségeket, karokat. Sajnos ez a szemlélet nem jellemz6 altaldnosan
az 6nkormanyzatoknal. A piaci véllalkozasok esetében a biztonsagi kockazatok elem-
zésekor, a fizikai biztonsdgot illetéen, az els6 1épés mindig az adott létesitmény hatdrait,
perimétereit fenyegetd biztonsagi kockazatok azonositasa, tovabba olyan javaslatok, ajan-
lasok megfogalmazasa, amelyek elfogadhaté mértékiire csokkentik és kontrollalttd tehetik
ezeket a kockazatokat. Az elfogadhaté (ALARP) szint azt jelenti, hogy elfogadhat6 komp-
romisszum alakul ki a vallalt kockazat szintje és a kockazatok csokkentése érdekében elfo-
gadott raforditasok vonatkozasaban (5. abra).

8 As Low As Reasonably Practicable, Raciondlisan elfogadhat6 alapszintl biztonsdg megvaldsitdsa. Lasd: www.

sciencedirect.com/topics/engineering/as-low-as-reasonably-practicable-process-safety
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A kockazat ALARP, azaz raciondlisan
alacsony szintre csokkentése

Kockazat kozel

,0" szinten

f) A stratégianak kockazat- és

@ koltségaranyosnak kell lennie

8 (gazdasagi megitélés)

N Ideélis

b= Ez gyakran pénzlgyi kérdés
£ (budget) és elfogadhatatlan
‘S Elfogadhaté az elore kalkulalt tzleti

' koltségvetésben

c

2 Kockazat ALARP

% Gyenge szinten

Alacsony Kbzepes Magas

A biztonsag ara

5. dbra « A kockdzatvillalds és rdforditds ardnya az ALARP-szintii kockdzat elérése
érdekében

Forrds: International Security Management Institute, Certified Security Management
Professional Course, Unit-1, 28. oldal tartalma alapjén a szerzdk forditdsa, szerkesztése

A kockazat kezelése, azaz kontrollalt el6fordulasa alatt pedig azt értjiik, hogy az alkal-
mazott megoldds alkalmas a szabalyszeg6 magatartasok és személyek azonositasara, id6-
beni észlelésére, jelzésre, tevékenységiik sziikség szerinti rogzitésére, multbeli események
rekonstrualasara, ennek eredményeként pedig a latencia jelentds mértékii csokkentésére.

A megfeleld kontrollintézkedések tehat jelentds segitséget nyudjthatnak a szabalyszegd
cselekmények elkovetésének megel6zésében. A kivant periméterbiztonsag (héjvédelem)
kialakitdsa azért kiemelten fontos, mert ezzel ,kitolhatjuk” a kiviilrél fenyegetd, karoko-
zasra iranyul6 cselekmények els6 észlelési pontjat a legtavolabbra a védendé értékektdl,
azaz ezen a ponton rendelkeziink a legtobb idével a jogellenes cselekmények megelézésére
és megszakitasara.

Megjegyzendd azonban, hogy a telepiilések és az azokhoz tartozo teriiletek vonatkoza-
saban gyakran el6fordul, hogy maga a periméterszakasz is jelent6s védendé értéket kép-
visel (példaul mezbégazdasagi vagy erdds teriiletek), igy a kockazatelemzésben kiilon ki kell
térni az ezeken a teriileteken aktudlisan fennall6 potencidlis kockazatokra.

A fenti metodika alapjan érdemes els6 korben meghatarozni a telepiilésre be- és azon
atvezetd kozutakat, illetSleg az egyéb, mezdgazdasagi, erdei-mezei megkozelitési lehetdsé-
geket (példa: 6. abra).
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6. dbra « Példa: Torony kizség lakott teriileteinek koziiti és egyéb megkozelithetdségei
Forrds: a szerzbk szerkesztése

A fenti példan Torony telepiilés lakott részei kozuton a piros nyilakkal és pontokkal abra-
zolt iranyokbdl és utakon (6) keresztiil kozelithet6k meg, mig a zolddel jelslt iranyokbdl (4)
megmuvelt mezdgazdasagi, valamint erdds, mezés teriileteken keresztiil is.

A kozaton megvaldsuld be-, ki- és atmend forgalom kontrollalt ellenérzésének megvalo-
sitasa érdekében - az érintettek megfeleld tajékoztatdsa mellett — javasolt a telepiilés beve-
zetd Utjainak irdnydaba forditott D/N rendszert® fix, rendszamfelismerésre alkalmas (pél-
déul GeoVision?), legalabb 2 MPX?* felbontdsu, folyamatos kiiltéri hasznalatra tervezett
IP-kamerak szakszer(i telepitése, amelyek ellenérzési (monitoring) végpontjat a telepiilés
rend6rérsén alakithatndk ki. (Olyan telepiilésen, ahol mtikodik 6nkormanyzati rendészet,
a megfigyel6 végpontot — a hatdsdg tehermentesitése céljabol — célszer(i egy dnkormany-
zati Biztonsagi Operacids Kozpontban létrehozni.) A D/N rendszert kamera azért fontos,
hogy éjjel-nappal egyarant megfelel6 mindségti képet tovabbitson a megfigyelési pontrol
a rogzitd egység felé. A legalabb 2 MPX (Full HD) felbontas azért indokolt, hogy ugyne-
vezett belenagyitas esetén a képtartalom kisebb részletei is kiveheték maradjanak, segitve
ezzel a felismerhetéséget, azonosithatdsagot. A rendszamfelismerés funkciéval kiszir-
hetdk a korozés alatt allo gépjarmiivek, segitve ezzel az orszdgos, vagy akar nemzetkozi

Ejjel-nappali miikédést, infraval elldtott kamera.

2 GeoVision rendszam- és autdtipus-felismerés, lasd: https://geovision.shop.hu/megoldasaink/geovision-rend
szamfelismeres/

2 2 megapixel felbontasu (1920 x 1080, 1080 p).
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blinitigyi felderitési tevékenységet, tovabba jelentds mértékben visszaszorithatja az utazé/
atutazo6 bilinozok telepiilésen vald megjelenését, hozzajarulva a helyi kozbiztonsag erdsi-
téséhez.

Amennyiben egy Kkistelepiilés megkozelithetdsége kozuton jelentds karkockdzatot
hordoz (utazé- vagy célblindzés), a megfelel6 kontroll megteremtése érdekében hatékony
kiegészité megoldas lehet a helyi polgardri tevékenység keretében rendszeres jarérszolgalat
szervezése, amennyiben ennek mukodtetéséhez sziikséges feltételek (példaul polgardr-
egyesiilet, vizsgazott polgardrok, iroda, ruhdzat, igazolvany, jarm, tizemanyag, radié ado-
vevd) is adottak.

A polgarérszolgalat hatékonysaga tovabb fokozhatd, ha a tevékenységet a telepiilési rend-
Orérs jaréreivel és kamerafigyel6 szolgélataval, valamint az nkormanyzati rendészeti allo-
mannyal szorosan egytittmutkodve végzi, igy a polgardérok valds idében adhatnak értesitést
az észlelt eseményekrdl, és hatékony segitséget nyujthatnak a renddri és rendészeti intéz-
kedésekhez.

Egy jol felkészitett helyi polgarér-egyesiilet allando, aktiv polgarérszolgalata kifejezetten
alkalmas a kisteleptilések blinmegel6zési céljainak megvalositasara, ezaltal a kozbiztonsag
fenntartasara, valamint a polgari lakossdg szubjektiv biztonsagérzetének szignifikans javi-
tasara. Rdaddsul a sziikséges anyagi raforditas jelentdsen kedvezébb, mint mas megol-
dasok esetében.

A telepiilés tigynevezett periméterszakaszan, kiillonosen a kiiltertiletek és a mezégazda-
sagi termoteriiletek védelmére fokozottan javasolt mezei 8rszolgélat 1étrehozasa. A védett
erdéteriiletek megdvasanak hatékony moédja pedig erdészeti szakszemélyzet/rendészeti fel-
adatot ellatd jogosult erdészeti szakszemélyzet, vagy hivatdsos vadasz alkalmazasa lehet.

A mezei 6rszolgédlat, a hivatiasos vaddsz, valamint az alkalmazott erdészeti szaksze-
mélyzet munkajanak hatékonységa szintén fokozhato, ha tevékenységiiket 6sszehangoltan,
technikai aton valos idében Osszekapcsolva végzik a telepiilési rend6rérs jarér- és moni-
torfigyel6 szolgalataval, az onkormanyzati rendészet munkatarsaival, valamint a telepii-
1ési polgardri szolgalattal, megvalositva ezzel a kozbiztonsdg megteremtését és fenntartasat
hatékonyan tdmogaté helyi komplementer rendészeti szolgaltatast.

A fenti perimétervédelmi koncepcid hatékony segitségiil szolgalhat barmely hazai kis-
telepiilés szamara a be- és kilép6, valamint az athalado6 forgalom megfelel6 szintii sziiré-
séhez és a telepiiléshez tartozé kiiltertiletek védelméhez. A maganbiztonsagi szektorban
a héjvédelmi rendszer (periméterszakaszok) kockdzatainak felmérését kovetSen a kovet-
kezé szint a védett teriileten beliil talalhaté értékek, kockdzati pontok azonositasa. Tovabba
a fenyegetettség (elkovetés varhato jellege: példaul lopas, rongélas, szabotazs stb.) karakte-
rizdlasa, az azonositott értékekre és kockazati pontokra veszélyes cselekmények elkovetési

s

valdszintiségének (gyakorisag — frequency, illetve valdszintisithet6ség — probability), azok
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hatasainak (kozvetlen és kozvetett élettani, kdrnyezeti, gazdasag stb.) megallapitasa, vala-
mint a szitkséges védelmi intézkedések prioritasainak meghatdrozasa.?

Az elvégzett elemzés reményeink szerint hatékony segitséget nyujthat a teleptilés értéke-
inek mego6vasahoz, valamint a kozbiztonsagra hatast gyakorlé kockazati pontok azonosi-
tasdhoz, illetleg a helyi kozbiztonsag fenntartdsahoz leginkabb illeszked6 és indokolhat6
védelmi struktura kialakitasahoz.

A fent ismertetett logika mentén haladva egy kistelepiilésen is meg kell hatarozni
azokat a telepiilés kozigazgatasi hatarain beliil talalhato, a lakossag ellatasa szempontjabol
lényeges/kritikus rendszerelemeket, létesitményeket, illetéleg egyéb okbdl magas bizton-
sagi kockdzatu intézményeket, teriileteket, eszkozoket, amelyek megfelel6 szint(i védelme
a telepiilés kozbiztonsdga szempontjabol kiemelt prioritdsu. Ilyenek lehetnek példaul
az egészségre karos, vagy életre, testi épségre veszélyes anyagokkal dolgozd, azokat eléal-
lit6, kibocsato vagy tarolod tizemek, a telepiilés dram-, viz-, gaz- és egyéb kozmiszolgaltata-
sait ellato létesitmények tertiletei, korhazak, egyéb egészségligyi intézmények, gyogyszer-
tarak, posta, bankfiok, mtiemlékek, tdj- és természetvédelmi teriiletek, kulturalis 6rokség,
polgarmesteri hivatal.

Ezeken a teriileteken annak jellegétSl és az ott azonositott biztonsagi kockazatok mér-
tékétdl fiiggden kell meghatdrozni a megfelelé védelmi struktirat és annak megvaldsita-
sahoz sziikséges élGerds biztonsagi tevékenységeket, valamint a leginkabb megvaldsithatd,
fenntarthat6 és koltséghatékony vagyonvédelmi rendszer(ek) elemeit, tovabba azok tize-
meltetésének rendjét és modjat.

Amint arra mar utaltunk, a kozteriiletek biztonsaganak védelmét szolgald biztonsag-
technikai rendszerelemek ellenérzési (kontroll-) és riasztdsi végpontjait javasolt a telepii-
lésen miikodo rendérérs vagy onkormanyzati rendészet 24 éraban feliigyelt, erre a célra
kialakitott hivatalos helyiségében elhelyezni, és megfelel6 redundancia biztositasa mellett
mukodtetni. A kozbiztonsagot timogatd éléerds vagyonvédelmi tevékenységek kapcsan
biztonsagi szakemberek bevondsaval javasolt mérlegelni a telepiilési 6nkormanyzat don-
téshozdinak, hogy a rendvédelmi szervek tamogatdsara, a kozbiztonsag és a lakossag biz-
tonsagérzetének folyamatos fenntartasa, azaz a ,k6zosségi védéerny¢”> kialakitasa érde-
kében, valamint a blinmegelézés és felderités eldsegitésére milyen szintli komplementer
rendészeti tevékenységek? megszervezése lehet indokolt.

A kozbiztonsag fenntartdsa és a magantulajdon védelme érdekében - a rendszeres tele-
pulési jarérszolgalatok megszervezésén tul - javasolt lakossdgi biztonsagi férumok szer-
vezése is, ahol a témaban jartas szakemberek tanacsokkal segitik a polgari lakossagot

2 International Security Management Institute (ISMI): Certified Security Management Professional Course,

Unit 1.: Security Risk Analysis. Forditas, kiegészités: a szerzok.

Gail Gyula - Molnar Katalin: K6zosségi védéernyo6: A biztonsagos, élhet6 kozosség védernyGje. Hadtudomdny,
(2015), 25. (E-szam). 115.

Onkormanyzati rendészet, egyes rendészeti feladatokat elldtok; tdrsadalmi dnkéntes binmegel6ézési egyesii-
letek, kiilonosen a polgdrdrség; magdnbiztonsdg (személy- és vagyonvédelem, fegyveres biztonsagi Grségek
altal ellatott tevékenységek).
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sajat értékeik hatékony megvédésében (biztonsagtudatositas, biztonsagi kultura ,,épitése”
és integraldsa a mindennapokba). Tovabbd batoritjak éket modern és megbizhato, a hata-
lyos jogszabalyoknak megfelelden mukodtetett biztonsdgtechnikai eszk6zok, rendszerek
kiépitésére sajat ingatlanuk tertiletén, valamint esetlegesen az 6nkormanyzat altal dijmen-
tesen biztositott vagy kedvezményes dijazast tavfeliigyeleti szolgaltatas (behatoldsvédelmi
rendszerek, tiiz- és fiistjelz rendszerek jelzéseinek valos idejli észlelése, sziikséges érte-
sitések, intézkedések megtétele) igénybevételére. Kivald példa erre Baden bei Wien tele-
pilés Ausztriaban, ahol tobb mint ezer lakas riasztoberendezése van dijmentesen bekotve
avarosi (onkormanyzati) rendérségre.

A ,blinmegel6zési célzatu kozosségi tudat”™ tovabbi erdsitése szempontjabol hatékony
lehet, ha a szomszédos, illetéleg a hasonlo strukturaju kistelepiilések egymas kozott is szer-
veznek biztonsagi féorumokat, amelyek soran lehetéségiik nyilhat megismerni a rendvé-
delmi szervek és komplementer rendészeti szervek tevékenységének szélesebb spektrumat,
illet6leg megoszthatjak egymadssal az egyes telepiilések kozbiztonsagaval kapcsolatban
felmeriilt problémakat (,lessons learned”) és a sikerrel alkalmazott megoldasokat (,best
practice”).

Hazankban a kistelepiilések tulnyomé hanyadandl az ALARP-szint(i biztonsag megte-
remtéséhez tovabbi biztonsagi szint(ek) kialakitasara, vagy az esetleges keresztdependen-
ciak? mélyebb vizsgalatara altalaban nincs sziikség, de ezt minden esetben a konkrét tele-
piilés biztonsagi kockdzatait feltar6 elemzésben kell megallapitani.

Fontos kihangsulyozni, hogy kistelepiilések esetén is célszerti a megfelel6 szint(i kozbiz-
tonsdg megteremtése és fenntartdsa szempontjabol ténylegesen sziikséges erékkel és esz-
kozokkel kapcsolatos igényeket egy felkésziilt biztonsagi szakember altal készitett kocka-
zatelemzésben meghatdroztatni, és szakmailag megindokolni. Ez bizonyosan realisabb
alapot teremthet a kistelepiilési onkormanyzatok szamara a vonatkozé koltségek kozponti
koltségvetésbdl valo finansziroztatasara. Ennek felismerése azonban nagy foku biztonsag-
tudatossagot igényel mind a kistelepiilési onkormanyzatok, mind pedig a felettes dontés-
hozok részérél.

» A szerz6k altal alkotott fogalom.

% Az értékek komplex kolcsénhatésa teremti meg az tizleti/miikodési folytonossagot, tehat az tizlet-/mikodés-
folytonossag fenntartdsa szintén védendé értéknek tekintendd. Ebben az értelmezésben az értékeket klaszte-
rekként is felfoghatjuk. Példaul egy szallitojarmi egy olyan értékklaszter, amely egyrészt érték mint jarmd,
masrészt informdciot (mint értéket) hordoz a szillitocégrél, a menetrendrél, a rakomanyrdl, a soférrdl,
az utvonalrdl stb. Egy értékklaszteren belil jellemzden keresztfiiggdség, azaz keresztdependencia alakul ki.
Erre példa, ha mondjuk egy polgarmesteri hivatal fizikailag érintetlen I'T-rendszerét hackertimadas éri - mivel
ez a beavatkozés a hivatal t6bbi (informatikai rendszertél fiiggd) tevékenységét is megbénithatja. Magyardazat:
a szerzOk.
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8. KONKLUZIO

Jelen tanulmény nem problématérkép felrajzolasat tizte ki célul, sokkal inkdbb szerettiink
volna szakmai diskurzust kezdeményezni a kistelepiilések kozbiztonsdganak javitasat szol-
galo lehetséges modszerek feltardsa érdekében. Ennek jegyében vallalkoztunk arra, hogy
irdsunkban a jelenleg rendelkezésre all6 lehetdségeket szdmba véve, a versenyszféra dlta-
lanos karmegel6zési és biztonsagmenedzsment-moddszertana alapjan kinaljunk lehetséges
gyakorlati megoldasokat a kistelepiilések kozbiztonsagat érinté kockazatok azonosita-
sdhoz, és az ilyen kockdzatok csokkentését célzé hatékony, kivitelezhetd és fenntarthatd
intézkedések meghozatalahoz, valamint a biztonsagtudatossag fejlesztéséhez.

A hatdlyos jogi szabalyozds feladatként hatdrozza meg a helyi énkormdnyzatok sza-
mara a telepiilés kozbiztonsagaban val6 kozremiikodést, és lehetdséget teremt arra is, hogy
a helyi kozbiztonsagrol, vagyonanak, mas értékének védelmérdl akar kényszerité eszkoz
alkalmazasdra torvény alapjan jogosult szervezet létrehozasaval gondoskodjon.

Nem szabad azonban elmenni a szamos tudomanyos elemzésben és tanulmanyban mar
megallapitott azon tények mellett, hogy az dnkormanyzatok jelentds része jelenleg nem
rendelkezik:

— belsd szervezeti egységként vagy 6nalld koltségvetési szervként miikodtetett rendé-
szeti szervezettel;

— kell6 rendészeti ismeretekkel rendelkez6 szakemberekkel;

— a helyi rendészeti tevékenységet szabdlyozé jogszabdlyi és szakmai ismeretekkel;

— megfelel6 biztonsagtudatossaggal;

— naprakész kozbiztonsagi stratégidval;

— kell§ elhivatottsaggal a helyi kozbiztonsagban valé aktiv kézremtikodésre;

— a helyi rendészeti rendszer mikodtetéséhez sziikséges financialis keretekkel.

A kozbiztonsag megteremtésére és fenntartasara hivatott szervezet létrehozasara torvényi
felhatalmazassal rendelkez6 6nkormanyzatok normativ tdmogatast ilyen szervezetek léte-
sitésére és a targyalt rendészeti tevékenységek folytatasara nem, vagy csak elenyészé mér-
tékben kapnak (mezd6dri tevékenység részleges finanszirozasa), sajat koltségvetésiikbol
pedig kevesen tudjéak (akarjak) kigazddlkodni az ehhez sziikséges anyagi eréforrasokat.
Igy a kozbiztonsdg megteremtésével és fenntartasaval kapcsolatos tevékenységek oroszlan-
része a legtobb kistelepiilésen tovabbra is a renddrségre harul, holott a felmeriilé prob-
lémak tobbsége 6nkormanyzati jellegt.

Amint arra ravilagitottunk, hazank telepiiléseinek tulnyomo része (89%-a) kozség,
éppen ezért a helyi dnkormanyzatok biztonsagtudatossaganak fejlesztése, valamint a helyi
(komplementer) rendészeti tevékenységekben rejlé lehetéségek terén kiilondsen fontos
e telepiiléskategoria iranyaba kozvetiteni.

Jelentés elérelépés lenne egy kormanyzati telepiilés-kozbiztonsagi felzarkdztatd program
elinditdsa, amely lehetéséget teremtene a kistelepiilések 6nkormanyzatainak arra, hogy
konkrét felkészitést és az adott telepiilésre szabott koncepcidt, intézkedési tervet kapjanak
a telepiilésbiztonsag és onkormanyzati rendészet témakorokben. Ezt a torekvést jelentésen
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Osztonozhetné egy allamilag bevezetett addkedvezmény-csomag kidolgozasa, amelyet
azon Oonkormanyzatok vehetnének igénybe, amelyek a helyi kozbiztonsag megteremtése
és fenntartasa érdekében 6nkormdanyzati rendészeti szervezetet hoznak létre, és ilyen szak-
embereket alkalmaznak.

Erdemes megemliteni, hogy a témahoz kapcsolédé komoly mithelymunka kezd8dott el
2021 majusaban, hiszen a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen megalakult a Nemzeti Kuta-
tasi, Fejlesztési és Innovaciés Hivatal dltal — az Innovaciés és Technolégiai Minisztérium
szakpolitikai tdmogatdsaval — meghirdetett Biztonsagi Technologiak Nemzeti Laborato-
riuma (BTNL).” A laboratérium harom kiemelt alprojektje kozil az egyik, a ,,Biztonsagos
Telepiilés” alprojekt éppen a telepiilések magasabb szint(i biztonsaganak megvaldsitasat
célz6 K+F+I tevékenység soran létrehozott, piacképes eredménytermékek el8allitasat tlizte
ki célul. A BTNL-en beliil folyé komoly és kiterjedt szakmai munkanak az elkovetkezd
néhdny évben meghatarozé szerepe lehet a telepiilések, koztiik a kistelepiilések kozbizton-
saganak megteremtését, javitasat szolgald lehetdségek, eszkozok és modszerek kidolgozasa
és gyakorlati bevezetése tekintetében.
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AZ ONKORMANYZATI VAGYON
ATRENDEZODESE AZ OKTATAS REFORMJANAK
TUKREBEN

Reorganisation of Municipal Property in the Light of Education Reform

Finta Zita, PhD-hallgatd, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Kozigazgatas-tudomanyi
Doktori Iskola, zita.finta@gmail.com

Magyarorszdagon az elmult megkozelitbleg tiz évben tobb alkalommal jelentds viltozdson ment
keresztiil a kozoktatdsi/koznevelési intézmények tulajdonosi és fenntartoi jogviszonya, amelyek
alapvetben centralizdcios folyamatokat jelentettek.

A modern dllam fejlédésének elengedhetetlen velejardja a kozigazgatds permanens reformja.
A napjainkat befolydsolé kiilonféle valsdgok (gazdasdgi, egészségiigyi), valamint a technika fej-
l6dése az dllamot tijra és tijra reformlépésekre kényszeriti. Ezek hatdsai a kiilsé koriilményektol
fiiggben hol az dllam szerepét névelik, hol pedig csokkentik attdl fiiggben is, hogy a kiilonféle erd-
forrdsok milyen formdban dlinak rendelkezésre (példaul a piaci vagy a magdnszféra erdforrdsai).
Az oktatdsi feladatok elldtdsa is tobbszor modosult mdr, a viltozdsokat gyakran az oktatds-
szakmai kérdések mellett gazdasdgi szempontii hatdsok, illetve nemzetkozi hatdsok is generdltdk.
Er6s dominancidval jelent meg az oktatds kozpontositdsiaban az énkormdnyzati adéssdgdllo-
madny kezelésének sziikségessége 2010-re.

A kordbban kialakult szabdlyozdsi modellektdl elszakadva egy teljesen dtalakult szabdlyozdsi
kérnyezet alakult ki.

KuLcsszAvAK:
kozigazgatas reformja, koznevelés fenntartéi, onkormanyzati adéssagallomany, vagyon
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In Hungary, the ownership and maintenance of public education institutions have undergone
significant changes on several occasions over the past ten years, which have basically meant
centralisation processes.

The permanent reform of public administration is essential for the development of the modern
state. The various crises that affect us today (economically, medically) and the development of
technology are forcing the state to make reforms again and again. Their effects increase or decrease
therole of the state, depending on the external circumstances, and on the form in which the various
resources are available (for example market-sphere or private sphere resources). The maintaining
of educational tasks has also changed several times, and the changes were often generated by
economic and international influences in addition to educational and professional issues. The
need to manage municipal debt by 2010 has become strongly dominant in the centralisation of
education.

Breaking away from the regulatory models developed earlier, a completely transformed
regulatory environment has emerged.

KEYWORDS:

public administration reform, maintainers of public education, municipal debt
consolidation, property
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1. BEVEZETES

Magyarorszagon az elmult megkozelitSleg tiz évben tobb alkalommal jelentds valtozason
ment keresztiil a kozoktatasi/koznevelési intézmények tulajdonosi és fenntartdi jogvi-
szonya, amelyek alapvet&en centralizdcids folyamatokat jelentettek. Mi indokolta az atala-
kitasi folyamatokat? Az Alaptorvényben rogzitették, hogy minden magyar allampolgarnak
joga van a mutvel6déshez.

Magyarorszdg ezt a jogot a kozmuvel6dés kiterjesztésével és altaldnossa tételével,
az ingyenes és kotelez6 alapfokd, az ingyenes és mindenki szdmara hozzaférhet$ kozép-
fokd, valamint a képességei alapjan mindenki szamara hozzaférhet6 fels6foku oktatassal,
tovabba az oktatdsban részesiilék térvényben meghatarozottak szerinti anyagi tamoga-
tasaval biztositja. A modern allam fejlédésének elengedhetetlen velejardja a kozigazgatas
permanens reformja. A napjainkat befolyasold kiilonféle valsagok (gazdasagi, egészség-
igyi), valamint a technika fejlédése az allamot wjra és Gjra reformlépésekre kényszeriti.
Ezek hatdsai a kils6 korillményekt6l fiiggéen hol az dllam szerepét novelik, hol pedig
csokkentik, attol fiiggden is, hogy a kiilonféle eréforrasok milyen formaban éllnak rendel-
kezésre (példdul a piaci vagy a maganszféra eréforrasai). Az oktatasi feladatok ellatdsa is
tobbszor modosult mar, a valtozasokat gyakran az oktatdsszakmai kérdések mellett gaz-
dasagi szempontu hatasok, illetve nemzetkozi hatasok is generaltak. Er6s dominanciaval
jelent meg az oktatas kozpontositasaban az onkormanyzati adossagallomany kezelésének
szitkségessége 2010-re.

A korabban kialakult szabalyozasi modellektél elszakadva egy teljesen atalakult szabd-
lyozasi kornyezet alakult ki napjainkra, amely hatast gyakorolt a kozigazgatas valamennyi
szerepldjére. A 2010-ben elindult reformfolyamatokban elsé korben a megyei fenntartast
intézmények keriiltek allami tulajdonba, majd pedig a helyi 6nkormanyzati fenntartasa
alapfoku és kozépfoku kozoktatasi/koznevelési intézmények atvétele, majd vagyonkeze-
lésbe vétele kovette azt. A tanulmdny az oktatds reformlépésein beliil a vagyonjogi kér-
désekkel foglalkozik, és az onkormanyzati addssagrendezési eljaras kivalto okait elemzi.

1.1. Onkormdnyzati adéssdgkezelés

A megyei és a helyi 6nkormanyzatok gazdalkodédsa a 2010-es évben eljutott oddig, hogy
mar csak jelentés addsdgokkal terhelten tudtak finanszirozni a miikodésiiket. Az 6nkor-
manyzati rendszer feladatstruktaraja — kotelez6 és 6nként vallalt feladatok - és az azokhoz
kapcsolodo finanszirozasi rendszer vezetett oda, hogy egyre tobb énkormanyzatot érin-
tett az addssagrendezési eljaras. Az dllami tamogatas csokkenése mellett a 2008-as gaz-
dasagi valsag szintén nagyon kedvezétlen hatassal volt az onkormanyzati gazdalko-
désra. A kisebb népességszamu 6nkormdnyzatok mellett mar néhany varossal, s6t a Heves
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Megyei Onkormanyzattal szemben is megindult az adéssagrendezési eljdrds.! A tenden-
ciat csak erdsitette, hogy semmilyen ellendrzési folyamat nem kotédott a hitelfelvételekhez
és a kotvénykibocsatasokhoz. Rdadasul 2007-2008-ban nagyobb népszertiségre tett szert
onkormanyzati korokben a kotvénykibocsatas, hiszen révid téavon tobb elénnyel is rendel-
kezett a hitelfelvételekkel szemben. Céljat tekintve részben refinanszirozasi és részben fej-
lesztési célt szolgalt. Az akkori szabalyozas szerint az adéssagdllomanyra vonatkozoan el6-
irasokat a helyi 6nkormdanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. térvény (Otv.) 88. § (2) bekezdése
tartalmazott, amely szerint a helyi onkormanyzat adossagot keletkeztetd éves kotelezett-
ségvallalasanak fels6 hatdra a korrigalt sajat bevétele volt. A korrigalt sajat bevétel fogalma
pedig az Otv.? 88. § (3) bekezdése szerint a rovid lejarata kotelezettségek (toke- és kamat-
torlesztés, lizingdij) adott évre esé részével csokkentett sajat bevétel éves eldirdnyzatanak
70%-a, és a megszlint vizikozmu-tarsulattol atvett, még meg nem fizetett érdekeltségi hoz-
zdjarulasok beszedésébdl szarmazo bevétel volt. Ez a korlat a nagyobb lakossagszamu
onkormanyzatok esetében nem jelentett valds korlatot, hiszen ezen 6nkorményzatok olyan
helyi addbevétellel rendelkeztek, amely alapjan tobb millidrd forint 6sszegii addssag éves
fizetési kotelezettségének is megfeleltek elméletileg. Az onkormanyzati kotvénykibocsatasi
domping gyakorlatilag azonos idében tortént a gazdasagi valsag kirobbandsaval. A kot-
vénykibocsatasok nem tartoztak a kdzbeszerzési torvény hatalya ala, és a hiteltermékeknél
flexibilisebbek voltak. Azonnal egy 6sszegben élltak rendelkezésre, ami lehetGséget adott
arra, hogy az atmenetileg fel nem hasznalt forrasokat az dnkormdnyzatok befektessék,
hozam- és kamatbevételeket generdlva ezzel, de ennek a masik pélusa is igaz volt, a terhek
is azonnal megjelentek a teljes Osszegre szamitva az 6nkormanyzatok éves koltségveté-
seiben.

Az 1. abran lathaté hdrom év (2007-2010) alatt az 6nkormanyzatok addssagallomanya
meredek novekedésnek indult. Az adéssdgallomany csak részben szolgalt fejlesztési célt,
a fejlesztési célok kozott pedig alig volt jovedelemtermel$ beruhdzas. Ez azt jelentette, hogy
az addssagallomanybol szarmazo kotelezettségek finanszirozasahoz a sajat bevételek néve-
kedése csak kevés esetben valosult meg.

A kotvények zomében svijci frank alaptak voltak, aminek kovetkezményeként egy-
részt rovid idon belill jelentSs arfolyamveszteséget kellett a kotvény kibocsatoinak elsza-
molniuk, valamint a tiirelmi id6k letelte utan a vartnal nagyobb kotelezettségek jelentek
meg. A helyi kozfeladatok és kozszolgaltatasok ellatasa szamos 6nkormanyzat esetében
veszélybe keriilt.

! Gyirdn Zoltan: Az 6nkormanyzati adéssigrendezés kérdései. In Horvath M. Tamas (szerk.): Jelenségek a vdrosi

kormdnyzds korébdl. Budapest, Dialég Campus, 2013. 99-118.
1990. évi LXV. torvény a helyi 6nkormanyzatokrol.
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1. dbra « Az 6nkormdnyzati alrendszer kotvény- és hiteldllomdnya a 2007 és 2010 kozotti
idészakban (Mrd Ft)
Forrds: Allami Szamvevdszék 1282/2012. jelentés

1.2. Az oktatds dtalakitdsdnak elsé lépései

Ez vezetett addig, hogy mind a megyei, mind pedig a helyi 6nkormanyzatok kozfeladatait
ujragondoltak. A kozpontositds elsé 1épése a megyei dnkormanyzatok konszolidacidjarol
sz0lt, a megyei dnkormdnyzati intézmények és a Févarosi Onkormdnyzat egyes egész-
ségligyi intézményeinek atvételérdl sz6l6 2011. évi CLIV. torvény 2. §-a alapjan a megyei
onkormanyzatok vagyona, az altaluk fenntartott intézmények, azok vagyona, valamint
a F6véarosi Onkorményzat fenntartdsiban 1év§ egészségiigyi intézmények és azok vagyona
keriilt allami tulajdonba 2012. janudr 1-jei ditummal. A vagyonatadas érdekében mddo-
sitani kellett az Alkotmany® 12. § (2) bekezdését, hiszen ekkor még nem volt hatdlyban
az Alaptorvény.* A 2011. november 14-én kihirdetett modositasban torolték az ,, Az allam
tiszteletben tartja az dnkormdnyzatok tulajdonat” megfogalmazast, és helyette a ,Helyi
onkormanyzati tulajdonnak az allam vagy helyi 6nkormanyzat részére torténé ingyenes
ataddsardl torvény rendelkezhet” kifejezés kertilt. Az atadas érintette az intézmények
folyészamla-, betét- és értékpapir-allomanyat, valamint a megyei 6nkormanyzatok tulaj-
donaban 1év6 gazdasagi tarsasagokat. A koltségvetési szervek a kotelezettségeikkel egyiitt
kertiltek allami tulajdonba. A vagyonelemeket nyilvantartasi értéken adtak at, az altalanos

3

1949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol.
4 Magyarorszag Alaptorvénye, amely 2012. janudr 1-jén lépett hatalyba.
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és egyetemleges jogutdd allam részére. A vagyonnal egyiitt az allam konszolidalta a megyei
onkormanyzatok azon adodssagat és annak jarulékait, amelyek az atvett intézmények fel-
adatellatasahoz kapcsolodtak.

2012. oktober 27-én nydtjtottak be az Orszaggytilés elé a T/8888. szamu torvényjavas-
latot a koznevelési feladatot ellatd egyes onkormanyzati fenntartast intézmények allami
fenntartdsba vételérél. A helyi onkormanyzatoknak az allami kozfeladat-ellatasban
kordbban betoltott szerepe jelentGsen atalakult a tervezet elfogadasat kovetden. A nem-
zetkozi Osszehasonlitas alapjan megallapitottak, hogy Magyarorszag keveset kolt kozok-
tatasi beruhazasokra, az OECD-orszagok atlagandl is joval kisebb azok ardnya. A reform-
folyamatok legfontosabb indokat aldtamasztotta kutatdsaiban Hermann és Varga,® amely
szerint Magyarorszagon jelentds egyenlStlenségek alakultak ki. Ezek egyik legfonto-
sabb, méltanyossagi szempontbdl legérzékenyebb formaja az egy didkra juté iskolai kiada-
soknak a fenntart6 dnkormanyzatok koltségvetési helyzetével 0sszefiiggd egyenldtlensége.
A kiadasi kiillonbségek mértéke 2005 utan a varosokban fennmaradt, a falvak esetében
pedig a legkedvezétlenebb helyzett telepiilések lemaradasa novekedett.® 2013. januar
1-jét6l a korabban a helyi 6nkormdnyzatok fenntartdsaban lévé koznevelési intézmények
fenntartoi feladatainak megszervezésében, a koznevelési feladatok irdnyitasaban allt be
valtozas. A koznevelési alapfeladatokat ellatd intézmények — az allami intézményfenntart6
kozpontba olvadassal — az dllam fenntartdsdba keriiltek a nemzeti koznevelésrdl szolo
2011. évi CXC. torvény (Nkt.)” 74. §-a alapjan. Az 6vodai nevelés, a nemzetiséghez tartozok
6vodai nevelése, a tobbi gyermekkel, tanuldéval egyiitt nevelhetd, oktathaté sajatos nevelési
igényt gyermekek 6vodai nevelése, az 6nkormdnyzatok sajat tulajdonban all6, az dllami
intézményfenntart6 kozpont dltal fenntartott koznevelési intézmény feladatainak ellatasat
szolgald ingd és ingatlan vagyon muikdodtetése és a gyermekétkeztetés maradt onkormany-
zati feladat. A valtozas eredményeként a Magyarorszag 2013. évi kozponti koltségvetésérol
2016 2012. évi CCIV. torvény indokolasanak adatai alapjan csokkent az onkorményzatok
kiadasa a koznevelés teriiletén. Ez részben a korabban is ilyen jogcimd dllami tdmoga-
tasok (251,3 millidrd forint), valamint az addig az 6nkormanyzatokat megilleté gépjar-
miiadé 40%-a, a helyben maradé személyi jovedelemado kozel fele, és a teljes illetékbevétel
egylittes 0sszegének (83,3 milliard forint) kozponti koltségvetési tamogatassa vald atkon-
vertalasabol tevédott ossze.

Az oktatési feladatok és a korhazak jaro- és fekvobeteg-ellatasanak allami fenntartasba
vétele és az onkormanyzatok addssagallomanydnak dllam dltali atvallalasa egyttt jart,
kérdés, hogy ezek a 1épések hosszt tdvon megolddast nydjtottak-e az 6nkormanyzati adés-
sagallomany ujabb felhalmozdsaval szemben.

5 Hermann Zoltdn - Varga Julia: A kézoktatds finanszirozasa. In Baldzs Eva — Kocsis Mihaly - V4g6 Irén (szerk.):
Jelentés a magyar kozoktatdsrol 2010. Budapest, Oktataskutato és Fejleszt6 Intézet, 2011. 109-132.

¢ Hermann-Varga (2011):i. m. 131.

7 2011. évi CXC. torvény a nemzeti koznevelésrol.
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2. AZ ONKORMANYZATI ADOSSAGKONSZOLIDACIO
KOZIGAZGATASRA GYAKOROLT HATASA

Tulajdonjogi szempontbdl, szemben a megyei onkormanyzati intézményétvétellel, jelentds
eltéréssel keriiltek dllami fenntartdsba az oktatasi intézmények a helyi 6nkormanyzatoktol.
Az ataddsrol tobb jogszabaly rendelkezett, az Nkt. mddositasa és a koznevelési feladatot
ellatd egyes onkormanyzati fenntartast intézmények allami fenntartasba vételérdl szold
torvény is.® Napjainkra eljutott addig a centralizacio, hogy a Klebelsberg Kozpontrdl sz6lo
134/2016. (VI. 10.) Korm. rendelet 2-2/C. §-ban meghatarozottak szerint a tankeriiletek
alaptevékenysége lett az allami koznevelési kozfeladat ellatdsaban fenntartoként valo rész-
vétel, ennek keretében az allami fenntartdsu koznevelési intézmények fenntartdi jogainak
és kotelezettségeinek gyakorldsa, valamint az 6ndll6 jogi személyiséggel rendelkezd szer-
vezeti egységként mikodo koznevelési intézmények szakmai alapdokumentumaiban fog-
lalt koznevelési feladat ellatasa.

Az egyes feladatok dllam altali atvételével parhuzamosan az 6nkormanyzatokat jelentds
mértékben (differencialtan) mentesitették az addssagaiktol. Az dnkormanyzatok adds-
sagallomanyanak konszolidacidja a kélcsonjogviszonyon vagy hitelviszonyt megtestesitd
értékpapiron, igy kiilonosen kotvényen alapuld tartozasokra, valamint kezességvallala-
sokbdl szarmazo kotelezettségvallaldsokra terjedt ki.

Az allam az addssagkonszolidacid keretében fejlesztési forrasokat vallalt at, azaz visz-
szamendlegesen hozzéjarult az onkormanyzatok fejlesztési célt kiadasaihoz. Igy az énkor-
manyzatok jovébeni terhei csokkentek, ugyanakkor a mar megvalositott kozvetleniil vagy
kozvetett médon jovedelemtermeld fejlesztések hatasaként a helyi addbevételekben jelentds
emelkedést értek el egyes onkormanyzatok a konszolidaciot kovetd években. Természe-
tesen ez csak a nagyobb telepiilésekre lehetett igaz, amelyek a nagyobb sajat bevétel adta
lehet8ségek révén nagyobb mozgastérrel rendelkeztek a gazdalkodasuk vonatkozasaban.
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2. dbra « Helyi 6nkormdnyzatok brutté adéssdaga
Forrds: KSH EDP jelentések alapjdn a szerzd szerkesztése

§  2012. évi CLXXXVIIL torvény a koznevelési feladatot ellaté egyes 6nkormdnyzati fenntartdst intézmények

allami fenntartésba vételérdl.
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Az 6nkormanyzatok korabbi években felvett addssagallomanyanak novekedését jorészt
a helyi 6nkormanyzati kételez6 feladatok csokkend allami finanszirozasanak tendencidja
okozta. Az dnkormdnyzati adossagok elsésorban 2010-et megelézéen keletkeztek, mivel
ebben az idészakban az allami tdmogatas nagysaga nem nyujtott fedezetet a fejlesztési fel-
adatokra, s6t mdr a miikodési kiadasok is generaltak hianyt.

A korabbi 6nkormanyzati feladatok koézpontositasa utdn a helyi 6nkormanyzatok gaz-
délkodéasahoz a kozponti koltségvetés a feladatcsokkenéssel ardnyos, csokkent forrast biz-
tositott, mindemellett az atengedett bevételek aranya is csokkent az dnkormdnyzatok sza-
mara. Ezek a hatdsok szintén nem egyforman hatottak az dnkormanyzatokra. Azokat,
amelyek az oktatdsi feladatokra a kozvetlen allami tdmogatast nagyobb mértékben kiegé-
szitették a sajat bevételeik terhére, nem érintették olyan rosszul a forrascsokkentések, mint
azokat, akik nem, vagy egészen kis mértékben egészitették ki az allami tdimogatast. A kiegé-
szités nem feltétlen a lehet6ség hatasa volt, hanem politikai dontés. Ugyanez a szemlélet
motivalta az onkormdnyzati dontéshozokat, amikor arrél dontottek, hogy az allami fenn-
tartds ellenére fejlesztési forrdsokat forditanak-e az oktatdsi intézményekre, illetve hogy
a 2014-2020-as programozasi idészakban megjelen6 Teriileti Operativ Programok kere-
tein beliil mekkora forrast forditanak az oktatasi intézmények beruhazasaira, ugyanis
a sajat bevételbdl vald nagyobb kiegészités megmarado részét a centralizacidt kovetden
az onkormdnyzat mds céljaira fordithatta.

A konszolidaciot koveten a tovabbi eladdsodottsag megallitdsa érdekében az elsé kor-
latok a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolé 2011. évi CXCIV. torvény 10. §-aban
jelentek meg, amely szerint az 6nkormanyzat érvényesen kizarolag a Kormany el6zetes
hozzdjaruldsaval vallalhat a Polgari Torvénykonyv szerinti kezességet és garanciat, vala-
mint kothet addssagot keletkeztetd tigyletet. Magyarorszag az Alaptorvényben rogzitette
és ennek érvényesiiléseként a stabilitasi torvény 4. §-aban intézményesitette az allamhaz-
tartdsi tulkoltekezés megallitasat és az orszdg pénziigyeinek szilard alapokra helyezését,
azzal, hogy a kozponti koltségvetésrol sz616 torvényben meg kell hatdrozni a koltségvetési
év utolsé napjara tervezett allamaddssag-mutatd értékét. E mellett a Magyarorszag helyi
onkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (Mo6tv.) 111. § (4) bekezdése szabott
hatdrt a mtikodési hitelfelvételnek azzal, hogy kimondta, az énkormanyzati koltségvetési
rendeletekben miikodési hiany nem tervezhetd.

A konszolidacié 6nmagaban tjabb tulzott eladdsodottsaghoz is vezethetett volna, hiszen
olyan hatast is sugallt, hogy a mérték nélkiili 6nkormdnyzati hitelfelvételt az allam egy
adott ponton mindenképp rendezi, alapvetden ennek elkeriilésére sziiletett meg a stabilitasi
torvény, de az igen jelentds szerkezeti atalakulds, amely az 6nkormanyzatok politikai befo-
lyasat meggyengitette, még inkabb lélektani hatast véltott ki az dtgondoltabb kotelezett-
ségvallaldsok érdekében. Az Otv. még a telepiilési dnkormdnyzatok feladataként definidlta
tobbek kozott az oktatast is, azonban az M6tv. mar nem is emliti, kivéve az 6vodai feladatel-
latast. Ugyan haszndlja a helyi 6nkorményzatok kotelezé és onként vallalt feladat- és hatas-
korei fogalmakat, de a kotelez feladatokat az 6nkormanyzatok mérete és gazdasagi telje-
sit6képessége szerint differencialja. A kételez6 feladatok kore Osszességében is latvanyosan
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csokkent, Osszefliggésben az allami nagy ellatérendszer atalakitdsaval.® Az Motv. megalko-
tasaval a gazdasagi fesziiltségek megoldasaként olyan modern, koltségtakarékos, feladat-
orientalt onkormanyzati rendszer kiépitése volt a cél, amely lehet6séget biztosit a demok-
ratikus és hatékony mikodésre, ugyanakkor szigorubb (feliigyeleti jellegti) kereteket szab
az 6nkormanyzati autonémianak, a térvény indokoldsa szerint. Az dllamositassal kapcso-
latban Palné mtvében olvashatjuk, hogy kiilonésen a megyei dnkormanyzati feladatrend-
szer teljes allamositasa aggalyos, mér formailag is az Eurépai Onkorményzati Charta ren-
delkezései szempontjabdl.'* A megyei 6nkormanyzat Motv.-ben megfogalmazottak szerint
tertileti onkormdanyzat, szerepét is ujragondoltak, hiszen kotelezd feladatként mar csak
a tertletfejlesztés, vidékfejlesztés, a teriiletrendezés, valamint a koordindcié maradt meg.
Az addssagallomany nagymértékli megnovekedésében fontos szerepet jatsz6o 2008-as gaz-
dasagi valsag nemcsak Magyarorszagon hatott kedvezétlentil a kozfeladatokat ellatokra,
de olyan nagymértékd kozpontositast, mint amilyet Magyarorszag alkalmazott megoldas-
ként, nem talalunk. Az oktatds minden esetben az allam feladata, de ez toérténhet olyan
madon is, hogy azt megosztjak az dllam és a teleptilési 6nkormanyzatok kozott, de min-
denképpen a megfelelé feladat-finanszirozas mellett, amely alatt a telepiilésnagysaghoz
igazodd forrasallokaciot kell érteni. A 2. abra mutatja a konszolidaciot kovet$ onkor-
ményzati addssdgéllomany alakuldsit. Ujra emelkedé tendenciat latunk. A cél egyértel-
muen az Ujabb addssdgcsapda elkeriilése, de ehhez nem elegend6 a kovetkezetes és szigort
szabalyozds, habar alapfeltétel, sziikség van arra is, hogy stabil, kiszamithaté gazdalko-
dési rendszer vegye koriil az onkormanyzati szférat, amelyen beliil a megmaradt feladatok
altal generalt kihivasokra a rendelkezésre allo keretfeltételek képesek megfelel6 megoldast
talalni. Ennek néhany tendencia ellentmond, elsésorban a fejlesztési kiaddsok terén, ha
figyelembe vessziik a tamogatasi forrasok versus dremelkedések ellentmondasat, de érin-
tett néhany varostizemeltetési tevékenység is.

3. CENTRALIZACIO - DECENTRALIZACIO

Az dllami feladatok elldtasinak médjara a valtozé politikai, tarsadalmi és gazdasagi koril-
mények a kézigazgatas szintjei kozotti hatalommegosztasra eltérd aranyokkal valaszolnak,
id6ben és foldrajzilag egyarant. A decentralizaci6 kérdése és egyben igénye nemcsak a koz-
igazgatasban lelhet6 fel, hanem a véllalatiranyitasban is kozponti szerepet jatszik a haté-
konysag és a gazdasagi elényok maximélis kihaszndldsa miatt. Erdemes lenne ezeket
a modelleket és azok tapasztalatait is szem elStt tartani a kormanyzati feladatszintek kiala-
kitasa eldtt. Sokan a decentralizaciot tekintik a fejlddés iranyanak, ami a szubszidiaritassal

°  Horvath M. Tamés: Atvéltozas (Az dnkormdnyzatok kétharmados térvényi szabalyozdsa, 2010-2014). Uj
Magyar Kozigazgatds, 7. (2014), 1. 30-34.

Palné Kovécs Ilona: Modellvéltds a magyar onkorményzati rendszerben. In Jakab Andras - Gajduschek
Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer dllapota. MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatékoézpont Jogtudomanyi
Intézet, 2016. 592.
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azonosithaté. A demokratizalodas felé a decentralizacié célja, hogy kiszélesitse az allam-
polgarok lehetdségét a helyi dontéshozatali folyamatokban vald részvételre. Ami a gaz-
dasagi fejlédést illeti, a decentralizalt 4dllamoktdl azt varjak, hogy csokkentsék a szegény-
séget azaltal, hogy a kozszolgaltatasok helyi irdnyitasa gyorsabban reagal az emberek
szitkségleteire. A decentralizaci6 empirikus kutatdsokon alapulé értékelésének sziikséges-
ségére viszont felhivja a figyelmet, hiszen a rendszert minden hatasaval egyiitt kell érté-
kelni" A kozigazgatas szervezésére alapvetOnek tekintheté Ereky Istvan Kozigazgatds
és onkormdnyzat cimii muve, amely szerint a kozigazgatas szervezése a kozigazgatasban
foglalt hatalmat s a hatalom gyakorlasaval egyiitt jar6 munkat osztja meg. A hatalom
és a munkamegosztas két legjellegzetesebb modja a dekoncentracié (szétpontositas)
és a decentralizaci6. Az 6nkorményzatokat a decentralizaciéval azonositotta Ereky. Alta-
laban ezen egymassal ellentétes elvek egymassal kombinaltan érvényesiilnek. A decent-
ralizacié mar a legprimitivebb dllamokban is érvényesiilt, maga a decentralizacié mint
jogi muszd a 19. szdzad harmincas éveinek vége felé keletkezett. Ahhoz azonban, hogy
a dekoncentracio, illetve a decentralizaci6 1étrejojjon, a kozigazgatdas munkdjanak kozponti
és kiilszervek kozotti megosztasa nem elegend6.”? A feladatrendszer telepitése az allam-
haztartas megfeleld szintjére jelentés mértékben befolydsolja a koltségvetési stabilitast, de
ezt kovetnie kell a szabalyozdsnak, a jogkorok delegalasanak és a finanszirozas allokala-
sanak is.

A j6 kormanyzas és a demokracia kovetelményeit elemezte Palné, a hagyomanyos kép-
viseleti demokréciaval (,government”) szemben a ,governance”, a neoliberélis kormany-
zasi modell megkiilonboztetd vondsait emelte ki. Id6ben és térben is megkiilonboz-
teti a tobbszintli kormanyzas rendszerét, jelentds eltéréseket lat a nemzeti kormanyok
szupranacionalis érdekérvényesité képessége kozott. A delegaltak részére fontos az alkal-
massa tétel, azaz hogy rendelkezzenek a sziikséges adminisztrativ, szervezeti és pénziigyi
kapacitasokkal.”?

A demokracia ésaposztkommunista atalakulasbekszontével az oktatasiranyitas korabbi
modszerét egészében elvetették Csehorszagban a kozigazgatds mas teriileteihez hasonléan,
a korabbi erésen kozpontositott megkozelitést 1j, er6sen decentralizlt iranyitasi megko-
zelitések valtottak fel. Cseh kutatok egy posztszocialista orszagokrol szolo cikkben ramu-
tattak arra a hidnyossagra, hogy a reformok bevezetése el6tt elmaradt a tanuldk teljesit-
ményének felmérése. Mindemellett a decentralizaciét nem kovette a finanszirozas atadasa
és az 1989 el6tt miikodd tamogatd infrastruktura biztositasa. Ez 6ridsi bitrokratikus terhet
rott az oktatasi intézményekre."*

Saito Fumihiko: Decentralization and Local Governance: Introduction and Overview. In Fumihiko Saito
(szerk.): Foundations for Local Governance. Heidelberg, Physica-Verlag, 2008. 1-24.
Ereky Istvan: Kozigazgatds és onkormdnyzat. Budapest, Magyar Tudomédnyos Akadémia Jogtudomanyi Bizott-
saga, 1939. 346.
Palné Kovacs Ilona: J6 kormdnyzds és decentralizdicié. Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia, 2014. 9-11.
Silvie R. Kucerova et al.: Dimensions of Centralization and Decentralization in the Rural Educational
Landscape of Post-Socialist Czechia. Journal of Rural Studies, 74. (2020), 280-293.
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Lathatjuk, hogy a hatékony szolgaltatasi szinvonal reformja sok tényez6tdl fiigg. Az ide-
alis forma megtalaldasahoz figyelembe kell venni a mar kialakult helyi sajatossagokat,
és eldonteni, mely tényez6k nem képesek megvaltozni, vagy a megvaltoztatasuk tobb
veszteséggel jarna, mint az atalakitas elénye. A bizalom a siker egyik zdloga, az érintett
szereplSk elfogadasa vagy elutasitdsa a reformmal szemben megalapozza a sikerességét.
Az oktatason beliil gyakoriak voltak a reformok. A rendszervaltas utan, mint altalaban
a kozigazgatasban, a tulzott decentralizacié valt uralkodé jelenséggé, s6t helyi szinten
tovabbi ezt fokozé [épésekkel talalkoztunk, ezek jellemzden a jelentds intézményi felapro-
z6dés formajat oltotték, sok esetben nélkilozték ,alkalmassa tételitket”. A rendszervaltast
kovetben ezt tapasztalhattuk, hiszen a pénziigyi decentralizacié csak részleges volt. Egy-
szerre voltak jelen a kihasznalatlan kapacitasu és a talterhelt intézmények, akar még egy
telepiilésen beliil is. A felel3sség delegdlasanak elsé jellegzetes formaja, amikor azt az okta-
tasért felelds kozponti kormdnyzati szervtdl alsobb kozigazgatasi szintekhez helyezik 4t.
Ennek azonban két, egymastol nagymértékben eltérd tipusa ismert: az elsd esetében a dele-
galas alsobb szinti kormanyzati hivatalokhoz torténik, a masodikban viszont t6bb vagy
kevesebb politikai autonémiaval rendelkezd, helyi kozosségekhez vagy onkormanyza-
tokhoz (az utobbira jellegzetes példa a magyar decentralizdcid).”” Ezek jobbdra politikai
célzata dontések, és az elsddleges motivaciéjuk nem a hatékonysagi szempont volt. A tar-
sulasok létrehozasa sem jelentett megoldast. A 2012 utani centralizaciéval probaltak meg
megoldani a kialakult ellentmondasokat. A centralizaci6 tobb modosito, illetve kiigazitd
1épése is jelzi a dontések azon pontjait, ahol a gyakorlati tapasztalatok ravildgitottak, hogy
a talméretezett centralizacid, azaz az autonomia teljes hidnya nem képes sem oktatas-
szakmailag, sem pedig pénziigyileg a stabilitdst megoldani. Az eredetileg megfogalmazott
célokat vizsgalva sziikség volt az ijabb reformra, de nem szabad figyelmen kiviil hagyni,
hogy a minden szintre kiterjedd elemzés és atlathatésag mindig erdsiti a bizalmat, amely
pedig a taimogatottsag mértékét, az erék dsszpontositasa pedig a célok hatékony elérését.

Crook és Manor' tanulmanyara hivatkozva Palné'” a decentralizacié harom tiszta modelljét
kiilonbozteti meg, az adminisztrativ dekoncentracid, amikor az allamigazgatdsi rendszeren
beliil haladnak lefelé a feladatok, a pénziigyi decentralizacio, amikor a forraselosztas aranya-
iban kovetkezik be elmozdulds a helyi szervek iranyaba, és a demokratikus decentralizacié
(devolucio), amikor tényleges hatalommegosztas kovetkezik be a vélasztott képviseletek
kiilonbozd szintjei kozott. Litvack' mutatott rd arra, hogy a decentralizacié nem vezet feltét-
lentil demokracidhoz. A feladatok delegalasa komoly feleldsséget jelent az 6nkormanyzatok
szamara politikailag és gazdasagilag, illetve az adminisztrativ terhekben. A kézponti kor-
manyzat kotelezettsége marad ekkor is a delegalt kozfeladatok teljesitményének ellendrzése,

'° Halasz Gabor: A magyar kozoktatds az ezredfordulon. Budapest, Okker Kft., 2001.

Richard Crook - James Manor: Democratic Decentralisation. OED Working Paper Series. 11. Washington D.C.,
The World Bank, 2000.

17 Palné Kovdcs (2014): i. m. 20.

Jennie Litvack - Junaid Ahmad - Richard Bird: Rethinking Decentralization in Developing Countries.
Washington, D.C., World Bank, Sector Studies Series, 1998.
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folyamatos figyelemmel kisérése. Az oktatasi rendszer megszervezésének szamos lehetd-
sége létezik. A rendszervaltast kovetden az oktatassal kapcsolatos feladatokat, a felsGok-
tatds kivételével az 5Snkormanyzatok kotelezd feladataként hatarozta meg az Otv. 8. §-a, majd
az Motv. mar csak az 6vodai ellatast emliti. Az Otv. szerint tobbek kozott a telepiilési onkor-
manyzat feladata volt a helyi kozszolgaltatasok korében kiilondsen az 6vodarol, az alapfokd
nevelésrdl, oktatasrol, az egészségligyi, a szocialis ellatasrdl valé gondoskodas, a kozosségi
tér biztositasa, kozmiivel6dési, tudomanyos, miivészeti tevékenység és a sport tamogatasa
is. A telepiilési onkormanyzatok sajat maguk hatarozhattdk meg a lakossag igényei alapjan,
anyagi lehetGségeiktol fiiggden, hogy mely feladatokat milyen mértékben és mdédon latnak el.
Az Otv.-ben ez elég szabad megfogalmazds maradt, dthéritva az énkormanyzatokra a mérték
és mod eldontését. Csakhogy a dontést nem feltétleniil gazdasagossagi szempontok befolya-
soltdk, sokkal inkabb az, hogy a lakossag felé olyan tevékenységeket végezzenek el, amelyek
hivoszavak a szavazdpolgarok felé. A 8. § egy késobbi bekezdésében megerdsitették a szan-
dékot azzal, hogy a teleptilési onkormanyzat koteles gondoskodni az egészséges ivovizzel
valo ellatdsrol, az alapfoku oktatasrol, az egészségiigyi és a szocidlis alapellatasrdl. Ugyanitt
kaptak felhatalmazast a lakossagi onszervez6dé kozosségek tevékenységeinek tamogatasara
és a kozosségekkel vald egytittmiikddésre. Azzal, hogy az M6tv. mar nem tartalmazta a kote-
lez6 feladatok kozott az oktatdst, elokészitette a reformlépéseket.

A napjainkra jellemz6 kozoktatasi reform kapcsan recentralizaciés bizalomvesztésrol
beszélhetiink, ezért ennek tobbféle tényezdre iranyuld elemzése elemeiben hatirozza meg
a tovabbi lépéseket. Fontos feltérképezni, milyen hibdk jatszottak kozre. Valéban romlott-e
az oktatds szinvonala is? Nyitott a kérdés, hogy a reformfolyamatok altal el6allt oktatasi
szinvonal romldsa eredményezte a bizalomvesztést, vagy a kommunikacié hidnya okozta
bizalomvesztés okan csokkent az oktatas szinvonala. A reformot érinté kommunikaciéban
nem jelentek meg a szakmai érvek, de elmondhaté a megfelelé szakmai indokok egyezte-
tésének hidnya is, ami nagy bizonytalansagot eredményezett az érintettek és az egész tar-
sadalom korében is. A reform egyes szakaszait elkiiloniilten érdemes elemezni annak érde-
kében, hogy feltarhassuk azt, csak a tarsadalmi egyeztetés hidnya lelhetd fel, vagy bizony
a jogszabaly-mddositasok szakmai problémadkra is utalnak.”” Az OECD-orszagok tobbsé-
gében decentralizalt rendszerek mitikddnek, amelyek a helyi szerepl6k szamara biztosi-
tanak nagyobb autondémiat, a centralizalt modellek joval ritkabban fordulnak elé. A kor-
manyzasi modelleken beliil eltérd, hogy milyen tanuldsi modszert tamogatnak. A Centre
for Education égisze alatt egy, az oktatasi rendszerek hatékony irdnyitasi modelljeinek
és a tamogatasukhoz sziikséges megfelel6 tudasrendszerek kutatasaval foglalkozé pro-
jekt harom témakort emelt ki: elszamoltathatosag, kapacitasépités és stratégiai gondol-
kodasmoéd. Az esettanulmanyok hat orszag oktatdsi rendszerével foglalkoznak: Belgium,
Németorszag, Hollandia, Norvégia, Lengyelorszag és Svédorszag a 2013-2016 kozotti
iddszakban. Az oktatasi rendszerek iranyitasa az Osszetettség és a tarsadalmi szereplok

! Kopasz Marianna - Boda Zsolt: A kézoktatds reformja és az oktatdsi rendszer iranti bizalom. Educatio,

27.(2018), 4. 548-564.
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szamanak novekedésével olyan komplex rendszereket igényel, amelyek képesek az egyen-
sulyt nemzeti szinten biztositani. Az esettanulmdnyok az elméletet és gyakorlatot is
bemutatjak az adott orszagra vonatkozé reformokon keresztiil. Fontos tényez6ként fel-
meriilt a bizalom kérdése. A Governing Complex Education Systems (GCES) esettanul-
manyai harom sikeres szakpolitikat dolgoztak fel. A sikeres reformokban gy hataroztak
meg a célokat és eredményeket, hogy a helyi szint széles mérlegelési jogkorrel rendelke-
zett. A megfelel6 forrasok biztositasaval alapozhatd meg, hogy az oktatas a végrehajtasra
Osszpontosithasson. A megfelel6 kommunikacio, parbeszéd képes elGsegiteni a reformok
elfogaddsat. A halozatok bevonasa kulcsfontossagu tényez6 az elfogadasban, a tulajdonosi
viszonyok és a legitimitas elémozditdsaban. A miikodésben az elszamoltathatosag kérdései
jatszanak kiemelt szerepet.” A tanulmany szempontjait atiiltetve a magyar rendszerre,
a legszembetlinébb probléma a finanszirozas és a bizalom kérdése. Az Métv. indokola-
saban mdr megfogalmaztak, hogy a demokratikus jogallam kiépiilésének folyamataban
és hatékony mtikodése soran elengedhetetlen, hogy érvényesiiljon a helyi valasztopolgarok
onkormanyzashoz vald joga. Visszautalva a rendszervaltast kovetd idGszak els6 1épéseire,
hiszen az Otv. elfogaddsdval visszaadték a helyi kozosségeknek az dnkormanyzashoz valé
jogot, lehetévé téve a helyi kozhatalom demokratikus és 6ndllé gyakorlasat. A demokra-
tikus mtikodés kovetkezményeként a gazdasagossagi, hatékonysagi, valamint szakmai
szempontokat a sziikségesnél kisebb mértékben vették figyelembe. Varhaté volt, hogy
a telepiilésméretek figyelmen kiviil hagydsa a feladatrendszer delegaldsakor ellentmonda-
sokat fog okozni. A kotelezd feladatok delegaldsakor azok ellatasi szinvonala nem tiszta-
zddott, a forrasok részbeni biztositasa miatt, ezzel elkeriilve az egyértelm feladatfinan-
szirozasi struktarat. Ezek a mikodési zavarok vezettek tobbek kozott az dnkormanyzatok
talzott eladésodottsdgahoz. Hidnyzott az dllami szerepvallalas tisztdzasa, a szabalyo-
zasi szintek talzott decentralizaldsa az intézményhalézat mitkodésében megjelend o6ridsi
eltérésekhez vezetett. Ezzel mutatott er8s kontrasztot a forrasok hianya. Szolar Eva egy
tanulmanyaban a magyar oktatas, illetve oktataspolitika torténelmét mutatta be a poli-
tikai, szociologiai és kozgazdasagi adottsdgokon keresztiil. A tanulmany szerint alapve-
téen harom meghatdrozo korszak kiilonithetd el: centralizacié és egyenl6ség — az atfogo
korszak (1945-1985); pluralizmus, piacositas és decentralizdcié - poszt-atfogd korszak
(1985-2010); recentralizaci6 és piacképtelenités az oktatdsban 2010 utan. A poszt-atfogo
korszak idGszakaban az erés allami feliigyeletet a fokozatos piacositas, a helyi autonémia
erdsodése jellemezte (decentralizacid). Ez sokféleséget teremtett az intézménytipusokban,
a strukturdkban és a tantervekben. N6ttek a tarsadalmi osztalyok kozti kiilonbségek, csok-
kent a szolidaritds, nétt a jovedelmi egyenlStlenség, és az oktatasi politika egalitarius ide-
alja helyett a hatékonysag és eredményesség keriilt kozéppontba.?! Az Motv. megalkota-
sakor a torvényjavaslat indokoldsa szerint célként fogalmaztak meg, hogy figyelembe kell

2 Tracey Burns - Florian Koster — Marc Fuster: Education Governance in Action. Lessons from Case Studies,

Educational Research and Innovation. Paris, OECD Publishing, 2016.
Szolar Eva: Change, Continuity and Path-Dependency in Hungarian Public Education. European Educational
Research Journal, 14. (2015), 3-4. 331-346.
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venni a folyamatban 1év4 allamszervezeti reform hatdsait is, kiilonos tekintettel az allam
szerepének atértékelésére, bizonyos teriileteken az allam feladatvéllalasanak novekedésére,
és az ehhez kapcsolodo szervezeti véltozasokra.

A mukodtetési feladatok meghagydsa az énkormanyzatoknak viszont nem testesitett
meg 6nall6 kozigazgatasi feladatot, csupan egy funkcionalis hattértevékenység ellatdsat.
Azaz még csak vegyes formdnak sem tekinthetjiik ezt a feladatmegosztast. Hogyan itél-
hetjitk meg a feladatmegosztast a mellérendeltségi viszonyban 1évé két kozigazgatasi szerv
kozott? Mindketten a sajat érdekeiket képviselték a jogi kotelezettségeikben azzal a spe-
cialis helyzettel egyiitt, hogy amig az 6nkormanyzatok jogi személyek, addig az allami
intézményfenntart6 kozpont éltal fenntartott kdznevelési intézmények nem voltak azok,
ugyanakkor a szerz8dés részleteit helyi szinten 6k ketten egyeztették le.

Ezek jelentds jogszabaly-modositasi folyamatokat tettek sziikségessé. Az Nkt. 2012. szep-
tember 1-jei hatalybalépésével a kozoktatasrol sz6l6 1993. évi LXXIX. torvény egyes ren-
delkezéseit hatalyon kiviil helyezte. A kozoktatasrdl szold 1993. évi LXXIX. torvény még
hatalyos rendelkezéseit a kozigazgatasi biirokraciacsokkentés keretében egyes adminiszt-
rativ kotelezettségek megsziintetésével 6sszefiiggd torvénymodositasokrol szold 2016. évi
XXXII. térvény 45. §-a helyezte hatalyon kiviil 2016. jalius 1-jétol.

4. VAGYONJOGI KERDESEK HATASA AZ OKTATASI INTEZMENYEK
MUKODTETESERE

A modern 6nkormanyzati rendszerben a helyi 6nkormanyzatok sajat vagyonnal rendel-
keznek, amelynek szabdlyozasa tobbféle modon torténik. Magyarorszagon jelenlegaz Alap-
torvény 38. cikke rogziti, hogy az allam és a helyi 6nkormanyzatok tulajdona nemzeti
vagyon. A helyi 6nkormdnyzatok tulajdona koéztulajdon, amely feladataik ellatasat szol-
galja. Nemzeti vagyont csak torvényben meghatarozott célbdl lehet atruhdzni, torvényben
meghatarozott kivételekkel, az értékaranyossdg kovetelményének figyelembevétele mel-
lett. A helyi 6nkormanyzatok a helyi koztgyek intézése korében torvény keretei kozott
gyakoroljak az 6nkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillets jogokat.

Ezt a jogot mar a Magyar Koztarsasag Alkotmdanydrdl szolé 1949. évi XX. torvény is
megfogalmazta, sét az Alkotmany 2011-es mddositasat megel6zden lehetéség sem volt
az 6nkormanyzati vagyon ingyenes elvondsara. A modositasra a megyei dnkorményzatok
konszolidacidja miatt keriilt sor annak érdekében, hogy a feladatelvondssal egyiitt az azok
ellatasahoz szitkséges vagyont is el lehessen ingyen vonni. A 2012. janudr 1-jén hatalyba
lépett Alaptorvénybdl pedig mar levezethetd az ingyenes elvonds lehetdsége, mivel az dtme-
neti rendelkezésekben az Alkotmanyra visszautalas torténik ennek érdekében.

Az Motv. mint kozjogi targyu sarkalatos torvény 42. §-a szerint a képvisel§-testiilet
hataskorébdl nem ruhazhatd 4t a helyi 6nkormanyzati vagyon tulajdonjoganak az ingyenes
atruhdzasa és a nemzeti vagyon tulajdonjoganak ingyenes dtvétele. Ingyenes atruhazasra
az Motv.-ben és a nemzeti vagyonrol sz016 térvényben meghatarozott esetekben kertilhet
sor, ilyen az dllam vagy mds helyi 6nkormdnyzat javara torténd atadas meghatarozott
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kozfeladat ellatasahoz. Az dtadds soran figyelembe kell venni, hogy az 6nkorményzat kote-
lez&en ellatandé feladatai nem keriilhetnek ezaltal veszélybe.

A rendszervaltast kovetden az 1990-es 6nkormanyzati torvény 107. §-a szerint az allam
tulajdondbdl az 6nkormdnyzatok tulajdondaba keriilt a tanacsok kezelésében, illet6leg tulaj-
donosi irdanyitdsa alatt all6 oktatdsi, kulturdlis, egészségiigyi, szocidlis, sport- és egyéb
intézmények vagyona, valamint a tandcs és szervei, intézményei kezelésében levé allami
ingatlanok, erddk, vizek, a védett természetvédelmi teriiletek és a miemlékileg védett épii-
letek, épitmények, teriiletek kivételével. S6t a torvény hatalybalépésének napjan a tanacsok
pénz- és értékpapirvagyona szintén a torvény erejénél fogva a helyi onkormanyzatok tulaj-
donaba kertilt. A vagyonatadas részletszabalyait rendezd beigért kiilon torvényeket jelentds
késéssel fogadtak el. Mindenekel6tt idetartozott az egyes allami tulajdonban 1évé vagyon-
targyak onkormanyzatok tulajdonaba adasardl szolo 1991. évi XXXIII. toérvény, ame-
lyet a modositd inditvanyok zome utdn csak 1991 juliusaban fogadott el az Orszaggytilés.
Az allamhaztartasrol szolé 1992. évi XXXVIIL torvény, majd annak 1995. évi mddosi-
tasa, amellyel létrehoztak a Kincstari Vagyoni Igazgatosagot, és meghataroztak a kincstari
vagyon fogalmat. A vagyonatadasi torvény az 6nkormanyzatok részére valé vagyonatadas
mellett néhdny helyen korrigalta is az Otv.-t.

Egy polgari dllamban az allami vagyontargyak tulajdonjoga megoszlik a kdzponti allam
és a helyi onkormanyzati dllam kozott. A kozponti kormanyzat és a helyi onkormanyzatok
kozotti tulajdonmegoszlas alapelve pedig az, hogy:

— a kizdrdlag vagy tulnyomorészt orszagos szitkségletek kielégitésére szolgald valla-
latok feletti tulajdont a kormany, illetve a kdzponti igazgatas,

— akizdrolag vagy tulnyomorészt egy meghatarozott telepiilés szitkségleteinek kielégi-
tésére szolgald vallalatok feletti tulajdont az adott telepiilés 6nkormanyzata,

— a tobb telepiilés kozos igényeinek kielégitését szolgald vallalatok feletti tulajdont
az érintett telepiilések kozosen, illetve tarsuldsaik utjan gyakoroljak.>

A Kincstari Vagyoni Igazgatosag egészen 2007. december 31-ig létezett, amikor jog-
utéddal megsziint, jogutddja a Magyar Nemzeti Vagyonkezel6 Zrt. lett. A vagyondatadassal
az onkormanyzatok tulajdonaba keriilt az oktatasi feladatok ellatasahoz sziikséges vagyon.
A vagyonnal egyiitt nemcsak a mérlegf66sszege nétt az dnkormanyzatoknak, hanem
a fenntartassal, mtikodtetéssel, fejlesztéssel kapcsolatos kotelezettségek is megjelentek.

Kérdés, hogy a vagyonnal kapcsolatos tigyekben ki képviseli az allamot. A vagyonke-
zel6 vagy a tulajdonos allam, illetve amennyiben az 6nkormanyzat a tulajdonos, akkor
az onkormdnyzat? Az dllamhatalmi dgak kozotti feladatmegosztds alapjan az egyes jogkd-
roket és hataskoroket hogyan osztjak meg?

2 Sarkozy Tamas: A korai privatizdciotol a késéi vagyontorvényig. Budapest, HVG-ORAC, 2009.

136

FINTA ZITA « AZ ONKORMANYZATI VAGYON ATRENDEZODESE AZ OKTATAS REFORMJANAK TUKREBEN



4.1. Koznevelési intézmények feladatelldtdsdt szolgdlé vagyon

Az éallami vagyonrdl sz6lo torvényt® 2007 szeptemberében fogadtak el, amely tehat mar
hatalyban volt a koznevelési intézmények tobbkords atalakitasakor, ebbél adéddan hatassal
volt az oktatasi célt szolgalé vagyonmozgdsra (1. tablazat). A torvény preambulumaban meg-
fogalmaztak a céljat, azaz az allami vagyonnal valé gazdalkodas uj, korszert rendjének kiala-
kitasat, a hatékonyabb, eredményesebb, koltségtakarékosabb vagyongazdalkodast.
Tételesen meghatdroztak az allami vagyon korét, azaz a torvény az éllam tulajdonaban
1év6 vagyontargyakra terjed ki.
Szovegét tekintve a koztulajdon szabalyozasanal Sarkozy szerint torekedni kell az alabbi
Osszetevok teljes mértékii figyelembevételére:
— az allam mint egész ,,koz-", illetve maganvagyona, amelybe nyilvan a pénzvagyon
és az allamaddssag is beletartozik;
— az allami koltségvetési szervek vagyona;
— a teleptilési onkormdnyzatok, tovabba koltségvetési szerveik vagyona.

1. tabldzat « Onkormdnyzati ingatlanvagyonon beliil az oktatdsi célt szolgdlé vagyon
adatai

Id6szak

Mutatok 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Snkorm idond elaleglelelslals|elzls
Onkorményzatok tulajdonaban 2 @ pa] ) S 5 K 2 S c X
1évé ingatlan sszesen (db) 3 Q Q IS 2 2 K > 2 2 N
[e)} [e)} [*)} (o)} (o)} [e)} [*)} [*)} [o)} (o)} [e)}
ebbdl oktatasi célt szolgalo épii- & 2 N s R I~ E* “ A 2 =
O wn )} o~ L wn <t wn o~ [e)} [e)}
letek (db) 3] 32} N N o~ N N ! N o~ N
= = = = = = = = = = =
A kézoktatdsi intézményépii- - - N I o I 2 = 3 . g
. P Lorer (=} N N ~ 1 \n N - — © =+
letek konyv szerinti brutto értéke | = 0 X < N N o o — © ©
o 2l =| 8|2 |E|E|8|B|E2|8]§
(milli6 Fr) Sl 8| =] = =] =] =~ =1 =1 =
[N} [N ) N <t — e} wn el j=} [}
. e I5a) © o ) —~ n — N — Q JoN
A kozoktatdsi intézményépiiletek | o X N N © 1 o I © © 0
L, e, =] (=} o~ o~ N un < (=4 <t N (5N
becsiilt értéke (millio Ft) 3 = Q 0 Q 2 2 2 = = 2
— — — — — — — — [o\} N N
Az 6sszes ingatlanbdl a forga- o w © @ - o < < N o
lomképesek aranya (%) @ = = & S & @ @ By By A

Forrds: https://statinfo.ksh.hu/Statinfo/haDetails.jsp

A vagyon szélesebb fogalom, mint a tulajdon, mivel nemcsak pozitiv, hanem negativ elemei
is vannak (lasd allamadossag). A koztulajdon lathatéan joval szélesebb az dllami tulaj-
donnal. A telepiilési onkormanyzatok tulajdonaban allé vagyon szintén a nemzeti vagyon
része.

- 2007. évi CVI. torvény az allami vagyonrol.
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Eredetileg nem tartozott a vagyontorvény hatdlya ala az dllamaddssag és az allami kove-
telések kezelése, majd ezt a kivételt a 2010. évi mddositas mar nem tartalmazta. 2011-ben
ugyanakkor elfogadtak a Stabilitasi torvényt, amely az dllamaddssagra vonatkozé korla-
tozdsokat és a koltségvetési szabdlyokat, és olyan garancialis szabalyokat rogzit, amelyek
megakadélyozzék az énkormdnyzatok eladésodottsagat, megéllapitjdk az Allamadéssag
Kezeld Kozpont jogallasat és feladatait.

A vagyontorvény kimondja, hogy a kozponti koltségvetési szerv 6nalld tulajdonjoggal
nem rendelkezik, barmely dolog tulajdonjogat, gazdalkodo szervezet részesedését, vagy
valamely vagyoni értéki jogot a magyar allam javara szerez meg. Ezek szerint ez a szabaly
az 6nkormanyzati, illetve koztestiileti koltségvetési szervekre nem vonatkozott.* A nem-
zeti vagyonrol sz6lo torvény rendezte ezt a hidnyossagot azzal, hogy kimondja, hogy a helyi
onkormanyzat tulajdonaban allé nemzeti vagyon tekintetében a koltségvetési szervek
vagyonkezel6k.

A nemzeti vagyontorvény szerint a helyi dnkormdnyzati vagyon rendeltetésétdl fiig-
gben torzsvagyon vagy lzleti vagyon lehet. Az 6nkormdnyzat altal fenntartott, kozfel-
adatot ellaté intézmények elhelyezésére szolgald épiiletek az 6nkormdnyzat korlatozottan
forgalomképes torzsvagyonaba tartoznak. Az dllami tulajdonba tartozd vagyon is lehet
forgalomképtelen, illetve korlatozottan forgalomképes, de a korlatozottan forgalomképes
vagyon fogalmat csak a nemzeti vagyonrol sz916 torvény nevesitette 2011-ben.

4.2. Vagyonkezelés

A vagyonkezelés alapszabalya, hogy a vagyonkezeld koteles a vagyontdrgy allaganak
megovasarol, jo karbantartasarol, mitikodtetésérdl gondoskodni, jogszabalyban és szer-
z6désben elbirt mas kotelezettségét teljesiteni, valamint a vagyontargyat jogszabalyban
vagy szerz8désben meghatarozott célnak megfeleléen hasznalni. Eredetileg nem sztki-
tette a vagyontorvény, hogy kivel kotheté vagyonkezelési szerzédés, erre csak a nemzeti
vagyon torvény elfogaddsat kovetden kertilhetett sor, hiszen ott hatdroztak meg a vagyon-
kezel6i kort. A nemzeti vagyon torvény 2011-es elfogadasat kovetden a vagyontorvény
2014-t8l hatalyban 1évé moddositasaval épitették be a 11. §-ba. Ezzel biztositottdk, hogy
a vagyonkezelés dijfizetési kotelezettsége aldl bizonyos kivételi korben mentesség is lehet-
séges. Mentesség illeti meg a kozponti koltségvetési szerveket és a kizarolag kozfeladatot
ellaté nem kozponti koltségvetési szervek vagyonkezel6it. A kiilonbség az, hogy az alapfel-
adatként vagy fétevékenységként kozfeladatot elldtd vagyonkezeld a visszapotlasi kotele-
zettség teljesitése aldl a torvény erejénél fogva mentesiil, mig a kozfeladatot ellato kozponti
koltségvetési szervnek nem mindsiilék részére a jogszabaly csak a mentesitési lehetGséget
rogziti. Az Métv. is foglalkozik a vagyonkezelés kérdésével, a 109. § (6) bekezdése sze-
rint a vagyonkezel6 a vagyon felgjitasarol, pétlolagos beruhazasardl legalabb a vagyoni

2 Sarkozy (2009): i. m.
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eszkozok elszamolt értékcsokkenésének megfeleld mértékben koteles gondoskodni, és e
célokra az értékcsokkenésnek megfelel6 mértékben tartalékot képezni. Ha a vagyonkezel
olyan kozfeladatot lat el, amely utan bevételének tobb mint fele az dllamhaztartas valamely
alrendszerébdl szarmazik, a helyi 6nkormanyzat a vagyonkezelési szerzédésben részlete-
zett feltételekkel a bevételekben meg nem tériil§ elszamolt értékcsokkenésnek megfeleld
Osszeg erejéig elengedheti a vagyonkezelének a helyi dnkormdnyzattal szemben fenn-
allo, a kezelt vagyonnal 6sszefiiggé hosszu lejaratt kotelezettségét. Ez esetben a vagyon-
kezel6 kotelezettsége a bevételekben megtériilé értékcsokkenés osszegéig all fenn. Tehat
a vagyonkezeld a vagyon felujitasardl, potlolagos beruhdzasarodl az elszamolt értékcsokke-
nésnek megfelel6 mértékben koteles gondoskodni, vagy e célokra tartalékot képezni, és ha
a vagyonkezel$ olyan kozfeladatot lat el, amely utdn bevételeinek t6bb mint fele allam-
héztartasi korbol szarmazik, ugy az 6nkormdnyzat a vagyonkezelési szerzédésben rogzi-
tett feltételekkel elengedheti a bevételekben meg nem tériilé elszamolt értékcsokkenésnek
megfeleld Osszeg erejéig a vagyonkezeld kotelezettségét. A KLIK tankertileti kozpont
olyan kozfeladatot lat el, amely utdn bevételeinek (nyilvan tdmogatas és nem arbevétel)
tobb mint fele dllamhdztartdsi korbdl szdrmazik, és esetében nem értelmezhetd a bevéte-
lekb6l megtériils elszamolt értékcsokkenés fogalma, csak a bevételekben meg nem tériild
értékesokkenés. Ezért a vagyonkezelési szerzédésben — automatizmus gyanant, altalanos
jelleggel — rendelkezhetnek gy a felek, hogy a bevételekben meg nem tériilé elszamolt
értékesokkenésnek megfeleld Osszeg erejéig a kotelezettséget elengedik. Ez esetben nyilvan
a vagyonkezelésben 1év6 ingatlan nyilvantartott nettd értéke az értékcsokkenés elsza-
molasaval egyidejlileg a vagyonkezelési szerz6dés alapjan elengedett kotelezettség mér-
tékéig csokkenni fog, amit a felek - az 6nkormdnyzat a vagyonkezel6 adatszolgaltatasa
alapjdn - atvezetnek évrél évre a kényveikben.

Ez nydtjtott lehet6séget késdbb az onkormanyzatok altal a tankeriileti kozpontokkal kotott
vagyonkezel6i szerz6désekre, amelyekben dijfizetést nem allapitottak meg, és a vagyonke-
zel6 tankertiletek mentesiiltek a vagyonkezelt eszk6zok értékének megérzésétdl is. Mivel
a tankertiletek mint kézponti koltségvetési szervek mentességet kaptak e kotelezettség telje-
sitése alol, a koznevelési kozfeladatokat ellatd vagyon értékének megdrzése nem volt biztosi-
tott. A korabbi szabalyozas alapjan érdemes megemliteni, hogy az mar a kormdanyzati szervek
szamara is okozott nehézségeket, hiszen a vagyontorvény 28. § (2) bekezdése kimondta, hogy
allami tulajdonban 1évé ingatlant kozponti koltségvetési szerv is csak az altalanos piaci fel-
tételek szerint, igy kiilondsen — amennyiben azt az ingatlan jellege, piaci hasznosithatésaga
indokolja — visszterhes szerz6dés alapjan, megfelel6 ellenérték kikotésével kaphatta haszna-
latba barmely jogcimen. A piaci érték pedig a végrehajtasi rendeletben meghatarozottak sze-
rint a szabadpiacon fiiggetlen felek 4ltal elérhetd realis ellenérték. Ennek 6sszegét egy kolt-
ségvetésbol gazdalkodo szervezetnek gyakorlatilag lehetetlen volt kigazdalkodnia. A vagyon
elidegenitése még specialisabb szabalyokon alapul. Az ingyenes atruhdzas csak a vagyontor-
vényben felsorolt esetekben lehetséges.

Mig az 4llami vagyonrol szO16 torvény 33. §-a szerint a vagyonkezel$ kozponti koltségve-
tési szerv a mikodéséhez mar nem sziikséges, a nemzeti vagyontorvényben meghatarozott
immaterialis joszagokat, targyi eszkozoket, készleteket — amennyiben azok egyedi, konyv
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szerinti bruttd értéke a mindenkori éves koltségvetési torvényben meghatarozott értékha-
tart nem haladja meg — kizdrdlag a tulajdonosi joggyakorloval kotott megbizasi szerzdés
alapjan, az dllam nevében és javara értékesitheti, addig a helyi 6nkormanyzat fenntarta-
saba tartozd intézmények részére ilyen lehetéség nem létezik. Az 6nkormanyzati korlato-
zottan forgalomképes vagyon esetében a tulajdonjog dtruhdzasa a tulajdonosi joggyakorlo,
azaz a képvisel6-testiilet hatdskore, kevés kivételtdl eltekintve versenyeztetés utjan. A koz-
ponti koltségvetési szervek vagyongazdalkodasara vonatkozé szabaly az allami vagyonrol
sz016 torvény 28. §-a szerint, hogy a miikodésitkhoz szitkséges allami vagyon Osszeté-
telét és mértékét az allami vagyon hasznalatat biztosito szerz6dés megkotése el6tt, illetve
folyamatosan kozli az MNV Zrt.-vel, amely az igényeket az allam teherbird képességéhez
igazodva, a tarsadalmi sziikségletek, a célszerliség és a gazdasigossag szempontjai figye-
lembevételével elégiti ki. Kérdés, hogy mi torténik, ha nem 4ll rendelkezésre a sziikséges
vagyon. 2017-ben a tankeriileti kézpontok kialakitasakor a résziikre sziikséges ingatlan
sok helyen csak bérlemény utjan volt megoldhatd, mivel nem allt rendelkezésre megfe-
lel6 allami vagyon. Az dnkorményzatoknak csak a koznevelési intézmények feladatainak
ellatasat szolgdlo ingatlanokat kellett biztositani, a kozpont elhelyezése mar nem tartozott
a kotelezettségeik kozé.

Az oktatasi célt szolgald vagyon vagyonkezelésbe adasaval onkormanyzati vagyonvesztés
tortént mind szamviteli, mind pedig tulajdonosi szempontbdl is, hiszen a vagyonkezelésbe
vevét illették meg a tulajdonosi jogok, ugyan annak kotelezettségei is terhelték. Szamvi-
teli szempontbdl pedig ha allamhaztartason beliili szervezettel torténik a vagyonkezelés,
a vagyonkezelésben 1év6 vagyont az atvevé konyveiben fogjak kimutatni. A vagyonkeze-
lésbe adé mar csak a 0. szdmlaosztdlyban tartja nyilvan az atadott vagyont annak vissza-
adasaig. A vagyonkezeld szamolja el az értékcsokkenést és a beruhazasokat is, a vagyonke-
zel6 a vagyonkezelt eszkozokkel kapcesolatban ugyanis kételes a tulajdonosi joggyakorloval
egyeztetett szamviteli politikajaban meghatarozott mdédon értékcsokkenést elszamolni
az allami vagyonrdl szolo torvény 27. §-a szerint. Amennyiben a tulajdonos végez beruhd-
zast vagy feldjitast a vagyonkezelésben 1év6 ingatlanon, az aktivaldst kovet&en azt is at kell
adnia a vagyonkezel6nek.

Beruhazasokra és felujitdsokra a pdlyazati forrasok biztositanak lehetdséget, amelyek
egyrészt megjelennek a tankeriiletek részére kozvetlentil is, de a teriiletileg illetékes 6nkor-
manyzatok részére is tobb program érhet6 el. Azonban az mar az énkormanyzatok don-
tési jogosultsaga, hogy milyen célokat részesitenek elényben, mekkora forrdsokat biztosi-
tanak a mdr nem az 4ltaluk ellatando feladatra, azaz az oktatdsi intézmények dltal hasznalt
vagyon allagmegdvasara, fejlesztésére. A 2. tablazatban lathat6 kimutatas szemlélteti, hogy
az oktatasi célt szolgalé ingatlanallomany tobb mint fele mintegy 50 évvel ezel6tt épiilt,
és az ingatlanok tobb mint fele részleges vagy teljes feldjitassal alkalmassa tehetd a célra.
Tehét érdemes a tankeriileteknek és az 6nkormanyzatoknak egyiittmiikodni a feltjitasok
terén is, akar palyazati forrasok bevondasaval, az egyiittmiikodéssel elérhet nagyobb siker
reményében.
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2. tablazat « Onkormdnyzatok oktatdsi célt szolgdlé ingatlanvagyona

Id6szak

Mutatok

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

ebbdl oktatdsi célt szolgalo épii-
letek (db)

13 668

13 550

12 924

12716

12 556

12 521

12 485

12 535

12735

12913

12917

1900-ban és elétte épiilt, oktatasi
intézményeket befogado épii-
letek aranya (%)

9,8

9,7

9,7

9,8

9,8

9,6

9,6

10

10,8

11,8

11,8

1901-1945 kozott épiilt, oktatasi
intézményeket befogado épii-
letek aranya (%)

22,6

22,3

22,2

21,9

21,7

21,4

21,4

21,1

21,1

20,7

20,4

1946-1959 kozott épiilt, oktatdasi
intézményeket befogado épii-
letek aranya (%)

10,7

10,5

10,4

10,3

10,4

10,3

10,3

10,4

10,3

10,2

10,2

1960-1969 kozott épiilt, oktatdasi
intézményeket befogado épii-
letek aranya (%)

14,3

14,3

14,3

14,4

14,1

14,2

14,2

14,3

14,3

14,3

14,3

1970-1979 kozott épiilt, oktatdsi
intézményeket befogado épii-
letek aranya (%)

20,4

20,6

20,5

20,7

20,8

21,2

21,3

20,8

19,6

18,9

18,7

1980-1989 kozott épiilt, oktatdsi
intézményeket befogado épii-
letek ardnya (%)

12,8

12,8

12,8

12,8

12,8

12,8

12,8

12,8

12,9

13,1

13,5

1989 utan épiilt, oktatasi intéz-
meényeket befogado épiiletek
aranya (%)

9,4

9,7

10

10,2

10,4

10,4

10,5

10,7

10,9

11,1

11,2

Felujitast, korszertisitést nem
igénylé, oktatasi intézményeket
befogadé épiiletek ardnya (%)

41,5

42,1

42,2

42,5

42,7

43

43,2

43,9

44,7

45,6

46

Részleges felujitassal megfelelévé
tehetd, oktatdsi intézményeket
befogado épiiletek aranya (%)

49,4

49

49,1

49

48,8

48,7

48,6

48

47,2

46,3

46,1

Teljes feltjitassal megfelelové
tehetd, oktatdsi intézményeket
befogad¢ épiiletek aranya (%)

7,7

7,4

7,4

7,3

7,2

7,1

6,9

6,9

6,9

6,7

Gazdasagosan fel nem ujithato,
oktatasi intézményeket befogadd

épiiletek aranya (%)

s
—

s
—

o
—

“
—

“
—

1,2

1,2

1,2

1,2

1,2

1,2

Forrds: https://statinfo.ksh.hu/Statinfo/haDetails.jsp

A visszapotlasi kotelezettség aldl a vagyontorvény is mentesiti az alapfeladatként vagy f6te-
vékenységként kozfeladatot ellatd, tovabba a kozfeladathoz vagy a lakossag kozszolgalta-
tasokkal valo ellatasdhoz sziikséges infrastrukturat biztosité vagyonkezeléket. A tulaj-
donosi joggyakorlé és a vagyonkezel§ altal megkotendé vagyonkezelési szerzdés
megallapodasaba utalja a kérdést a jogalkotd, amennyiben a vagyonkezeld — alapfeladattol
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vagy fétevékenységétdl fliggetlentil — kozfeladat-ellatasi kotelezettség teljesitése érdekében
all a vagyonkezelésében. A tankeriileti kozpontok esetében nem megallapodas kérdése
az ingyenesség, mivel f6tevékenységiik az alapitd okiratok szerint az oktatasi igazgatas,
alaptevékenységeik kozott pedig dontSen az oktatashoz kapcsolodo tevékenységek allnak.

A tankeriiletek 6nallo jogi személyek, az 6nall6 jogi személyiséggel elvileg egytitt jarna
az 6nallo tulajdonjog lehetdsége is, hiszen a klasszikus jogdogmatika szerint a jogi szemé-
lyiség nem mas, mint a tulajdon perszonifikacidja. Ugyanakkor Magyarorszagon a kolt-
ségvetési szerveknek nem lehet 6nallé tulajdona, hanem vagyonkezeldi joggal rendel-
keznek torvény vagy szerz8dés alapjan. E vagyont f6szabdly szerint csak kezelhetik, azzal
nem vallalkozhatnak, mas széval a koltségvetési szervek nonprofit szervezetek. A koltség-
vetési gazdalkodas merevségének lazuldsaval megjelentek kiegészitd jelleggel a vallalko-
zasi tevékenységek is.®

Az allami szerepvallalds mértékétdl fiigg az is, hogy mekkora vagyont ad at az allam
a kozfeladat-ellatashoz a delegaltnak, aki ellatja az iranyitasi feladatokat a koltségvetési
szerv felett. A vagyonnal vald gazdalkodas tilsagosan keretek k6zé van szoritva, kis moz-
gasteret biztosit a koltségvetési szervnek. Régota visszatérd kérdés, hogy milyen felhatal-
mazast kaphatnak a koltségvetési szervek a vagyon hasznositasa kapcsan. Ennek alapvetd
motivaciodja lehet egyrészrél a finanszirozas alacsony mértéke, amelynek a kiegészitésére
nytjthat lehetéséget, ha a koltségvetési szerv vallalkozhat az alapfeladatainak ellatasat
szolgald, atmenetileg szabad vagyonaval. Kérdés azonban, hogy jo-e, ha egy koltségvetési
szerv vallalkozési tevékenységet folytat, és ha igen, milyen mértékben tegye azt meg.

A jelenlegi szabalyok eltéréen vonatkoznak az egyes intézményekre. A helyi 6nkormany-
zatok dltal fenntartott koltségvetési szervekre vonatkozéan az dnkormanyzatok a vagyon-
rendeleteikben szabélyozzdk a hasznositds kérdését a nemzeti vagyonrdl szolé 2011. évi
CXCVI. torvény adta keretek kozott. A rendeletalkotasra az Alaptorvényben meghataro-
zott eredeti jogalkotdi hataskoriikben jogosultak eljarni az 6nkormanyzatok. Az 6nkor-
manyzatok a fenntartdsukban 1év6 koltségvetési szervek részére visszterhes hasznositast
engedélyeznek a hasznalatukban 1évé {izleti vagyonra, mig a korldtozottan forgalomképes
torzsvagyon hasznositdsat altalaban mar korlatozzak, példaul Kecskemét Megyei Jogu
Varos az 6nkormanyzat vagyonardl és a vagyongazdalkodasarol szolé 19/2013. onkor-
manyzati rendeletében tortént szabalyozas szerint legfeljebb 1 év hatarozott id6tartamra
valé visszterhes atengedésérdl donthetnek sajat hatdskorben, azzal, hogy a vagyon vissz-
terhes hasznositdsanak feltétele, hogy a karbantartasi, fenntartasi, tizembentartasi kolt-
ségek a hasznositas idejével aranyosan a dijban megtériiljenek.

A koznevelési intézmények jellemz8en csak korlatozottan forgalomképes vagyon hasz-
nalatéval, 2017 éta vagyonkezelésével rendelkeznek. A vallalkozasi tevékenység szabalyait
az éllamhéztartasrol szol6 2011. évi CXCV. torvény (Aht.)* hatdrozza meg, amely szerint
vallalkozési tevékenység, amely haszonszerzés céljabol, allamhaztartason kiviili forrasbol,

» Sarkozy (2009): i. m.
2 2011. évi CXCV. torvény az allamhéztartasrol.
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nem kotelezGen végzett termeld-, szolgaltatd-, értékesitd tevékenység. A vallalkozasi tevé-
kenységbdl szarmazé vallalkozasi maradvanynak a tarsasagi adé mértékével megegyezd
hanyadat kotelesek a koltségvetési szervek a kozponti koltségvetésbe — az dllamhaztartas
onkormanyzati alrendszerébe tartozo koltségvetési szerv esetén az irdnyitd szerv koltség-
vetésébe - befizetni. Az Aht. 46. §-a szerinti befizetési kotelezettség aldl egyediil a felsd-
oktatasi intézmények mentesiiltek 2015-ig, ha a vallalkozasi maradvanyt annak keletkezé-
sét6l szamitott hdrom éven beliil a vagyonkezelésiikben 1év6 allami vagyon fejlesztésére,
allami vagyonhoz kapcsolod6 beruhdzasra, vagy beruhazdst helyettesitd szolgaltatds-
vasarlasra (PPP) kotott szerz6désbdl szarmazo fizetési kotelezettség teljesitésére hasz-
naljak. Tehat a mentesség a tankeriileti kozpontokra nem terjed ki. Kérdés, hogy a kivé-
teli szabalyt miért nem terjesztették ki minden koltségvetési szervre, hiszen alapelvként
miukodhetne, hogy az allam vagy koltségvetési szerv altal végzett vallalkozasi tevékeny-
ségbdl szarmazd nyereség kozfeladat ellatasara legyen fordithatd, amelyet a szamviteli
nyilvéntartésokban elkiilonitetten ki kellene mutatni. Erdemes emlékezni, hogy a 2014. év
végéig a koltségvetési szerv tevékenységei kozott az alaptevékenységen és a vallalkozasi
tevékenységen kiviil az id6legesen szabad kapacitasok hasznositdsa is megjelent lehets-
ségként az Aht.-ben. Az egyediili fontos elvards az volt, hogy énfinanszirozé legyen, azaz
a vallalkozasi tevékenység bevételének fedeznie kellett a tevékenységgel 6sszefiiggd koz-
vetlen és kozvetett kiadasokat és az amortizaciot. Ezt kordbban részletesebb szabalyok
rendezték, példaul a koltségvetési szervek jogallasardl és gazdalkodasarol szol6 2008. évi
CV. torvény, amely szerint a koltségvetési szerv adott vallalkozasi tevékenysége bevéte-
lének fedeznie kellett legalabb az adott tevékenységgel Gsszefiiggd valamennyi kozvetlen
kiadast, valamint az ahhoz hozzarendelhet6 kozvetett kiaddsokat, tovabbd az amortiza-
ciot. Jelenleg az Aht. végrehajtasi rendeletének 3. §-a szerint mér csak annyi megkotés
van érvényben, hogy a koltségvetési szerv vallalkozasi tevékenységeinek 6sszesitett marad-
vanya negativ nem lehet. A korabbi részletesebb szabalyt alapul véve felmeriil az 6nkolt-
ségszamitas moédszertananak kérdése is. Az egyik legtipikusabb ,véllalkozasi tevékenység”
a bérbeadas, amelynek jellemzéen a kozvetett koltségei vannak tulsulyban. Az 6nkoltség-
szamitast nagyban az hatdrozza meg, hogy milyen vetitési alapot hasznélnak a kozvetett
koltségek felosztdsara. Az egyszeriibb, hagyomanyos koltségszamitasi megoldasban kolt-
séghelyekre gytjtik a kozvetett koltségeket, és ezeket relative kisszamu, mennyiségorientalt
vetitési alap segitségével osztjak fel a koltségviseldkre. Precizebb megoldasként az activity
based costing eljaras emlithetd, amely a koltségvisel6k létrehozasa érdekében elvégzendd
tevékenységeket azonositja, és e tevékenységekhez rendelten gydjti a koltségeket. Az eljaras
kivalasztasanal figyelembe kell venni a koltség-haszon Osszevetésének elvét, amely sze-
rint a beszamoléban nyilvanossagra hozott informdciok hasznosithatésaga (hasznossaga)
alljon ardnyban az informaciok eléallitasanak koltségeivel.”” Az dllamhaztartas szamvitelét
szabalyoz6 kormanyrendelet eltérd sajatossagokat allapit meg az egyik alapelvvel szemben,

¥ Pavlik Livia: Onkéltségszdmitds az dllamhdztartdsi szdmvitel 4j szabalyozasi keretei kdzott. Pénziigyi Szemle,

(2015), 1. 65-78.
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ilyen a kéltség-haszon 6sszevetésének elve kapcsan, hogy az nem alkalmazhaté6 azon infor-
maciok elballitasanak tekintetében, amelyek eléallitdsat, szolgaltatasat jogszabaly elbirja.
Az 6nkoltség megéllapitasahoz sziikséges kozvetett koltségek felosztasahoz sziikséges veti-
tési alap meghatdrozasa nem jogszabaly dltal meghatarozott informdacid, hanem a vezet6i
szamvitel részét képezi, ezért egy egyszertlibb vetitési alap meghatarozasa alapvetden ele-
gendd, de annak a tevékenységre vonatkozéan megfelelé jellemzovel kell rendelkeznie,
illetve érdemes torekedni minél tobb koltség kozvetlen felosztasara. Koltségvetési szervek
esetében az onkoltség meghatdrozasanal fontos, hogy ne keveredjenek az alaptevékeny-
séghez és a vallalkozasi tevékenységhez igénybe vett koltségek. Az onkoltséget a vallal-
kozasi tevékenység mellett az alaptevékenység elldtasa és a kozérdeki adatszolgaltatasok
érdekében is ki kell mutatni. Itt kapcsolodik a kapacitaskihasznaltsag, amely specialis hely-
zetben van a koznevelési feladatokat ellatd koltségvetési szervek esetében, hiszen a feladat-
ellatashoz sziikséges ingatlanok jellemz&en 6nkormanyzati tulajdonban vannak, amelyek
a tankertiletek vagyonkezelésében vannak. Alapvetéen hasznositasra ebbdl adéoddan a tan-
keriiletek jogosultak, hiszen az Nkt. 76. §-a szerint a tankeriileti kozpont altal fenntartott
koznevelési intézmény feladatainak ellatasat szolgdalo, telepiilési 6nkormanyzati tulajdona
ingatlan és ing6 vagyonra vonatkozéan a tankeriileti kdzpontot ingyenes vagyonkezel8i
jog illeti meg mindaddig, amig a koznevelési kozfeladat ellatasa a tankeriileti kozpont
részérdl az adott ingatlanban meg nem sziinik. A tankeriileti kozpont ingyenes vagyon-
kezel6i joganak fennalldsa alatt a koznevelési intézmény feladatainak ellatdsat szolgald
ingatlan és ingd vagyont a telepiilési 6nkormanyzat nem idegenitheti el, nem terhelheti
meg, nem adhatja bérbe. A tankeriileti kozpont altal a koznevelési intézmény feladatainak
ellatasat szolgdld ingatlanvagyon bérbeadasahoz sziikség van az érintett kdznevelési intéz-
mény vezetSjének eldzetes véleményére. A szabad kapacitasok hasznositdsa mellett megté-
riilé valtozo és fix koltségek csokkenteni képesek a szervezet standard portféliojaba tartozo
koltségviselok — koznevelési tevékenységek — altal viselend6 koltségek nagysagat.?

Az allami fenntartast koznevelési intézmények funkcionalis miikodtetési feladatainak
ellatasaban 2017. évtSl kezd6dben tortént jelentds valtozas. Addig az Nkt. 74. §-a sze-
rint a 3000 f6t meghaladé lakossagszamu telepiilési 6nkormanyzat koteles volt gondos-
kodni az illetékességi teriiletén 1év6 Osszes, sajat tulajdonaban 4llo, az allami intézmény-
fenntarté kozpont altal fenntartott koznevelési intézmény feladatainak ellatasat szolgald
ingd és ingatlan vagyon mtikodtetésérdl. A feladat teljesitése aldl csak abban az esetben
mentesiilt az onkormanyzat, ha igazolni tudta a sziikséges gazdasagi és jovedelemtermeld
képesség hianyat. A 3000 f6 alatti lakossagszamu telepiilések részére ezzel szemben csak
lehetSségként jelent meg a miikodtetés és nem kotelezettségként. Az allami intézmény-
fenntart6 kozpontot (KLIK) ingyenes vagyonkezel6i jog illette meg, ha a kdznevelési intéz-
ményt a telepiilési onkormdanyzat nem miikodtette, amennyiben vallalta a miikodtetést
az onkormdnyzat, csak ingyenes hasznalati jog illette meg. Z6mében a hasznalati joggal
taldlkoztunk, ezeket kellett atalakitani 2017-t6l.

2 Pavlik (2015):i. m. 71.
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Az dnkormanyzatok az oktatasi centralizaciot megel6zden a miikodtetési feladatokat
eltéré6 modon szervezték meg. Talalkozhattunk kiilon a mikodtetésre létrehozott koltség-
vetési szervvel, onkormanyzati tulajdonu gazdasagi tarsasaggal, illetve mar mikodé gaz-
dasagi tarsasaghoz vald kiszervezéssel is. A 2017-es véltozas utan minden esetben a tan-
keriileti kozpontok feladata lett a funkcionalis miikodtetés. A vagyonkezelésbe adott
oktatasi vagyon mukdodtetésével kapcsolatos jogok és kételezettségek 2017-t61 a tankeriileti
kozpontokat illetik meg és terhelik. Ez vonatkozott a miikodésben érintett foglalkozta-
tottak 4tvételére is. Nagyon szoros egylittmtkodést igényelt mind az atadd, mind pedig
az atvevd részérdl, hogy minden adat, informacié pontosan és hataridében alljon ren-
delkezésre mind a két fél részére ahhoz, hogy a lehet6 legkisebb zokkendvel megtortén-
hessen a mikodtetés atvétele, azaz a tankeriiletek atvegyék a szerz8déseket és helytalljanak
a folyamatban 1év6 péalyazatokban vagy kozbeszerzési eljardsokban. Azon szerz6désekben,
ahol a szerz6dés targya tobb intézményre is kiterjedt, azaz nem mindegyik keriilt vagyon-
kezelésbe adasba, kérdés volt az ardnyositashoz a vetitési alapok megallapitasa. A mikod-
tetés sajat human eréforrassal valo ellatdsara nem voltak azonnal felkésziilve a tankeriileti
kozpontok, a kiilsé szolgaltatok atvétele amennyiben hidnyzott, akkor Gjak igénybevételére
hosszabb id6re volt sziikség a beszerzési szabalyok figyelembevétele okan.

Ha el tudunk vonatkoztatni a koltségvetési szervekre vonatkozo jogszabalyok altal defi-
nialt véllalkozas fogalmatdl, akkor tagabb horizontban tudjuk elemezni a vallalkozasi
lehet8ségeket. Ehhez rogton adddik a kérdés, hogy egy koltségvetési szervben mekkora
vallalkozdi szellem lehet, mivel a vallalkozds nem atlagos alaptevékenység, sziikség van
az lzleti kultdra ismeretére és vallalkozoképességre, és csak ezek birtokdban fordulhat
el6, hogy ki tudnak alakitani olyan eréforrashalmazt, illetve egyiittmiikodéseket, amelyek
képesek jelentdsebb eredmények elérésére is. Azonban az oktatasi intézmények el vannak
foglalva a kiilonféle reformok bevezetésével, az erésen centralizalt rendszerben kevés helye
van az innovaciénak. A tdmogatdsi rendszer valtozasa sem abba az irdnyba hatott, hogy
fejlessze a piaci szemléletet (bazisszemlélet(i finanszirozas). A vagyonnal val6 gazdalkodas
megfelel6 motivaci6é hidnyaban kevésbé hatékonyan mikodik. Az eredményesség javitasa
érdekében kiilonbo6z6 cselekvésre késztetd eszkozok alkalmazasa is indokoltnak latszik,
hogy a célorientaltsag és produktivitds nemcsak elindithatd, hanem iranyithaté és fenn-
tarthato is legyen. Hatasos motivalassal a jol kidolgozott {izleti tervben megfogalmazott
célok elérése eredményesebben teljesithetd. Ilyen hatast eszkozok lehetnek a kiilonboz6
fejlédési fokok elérésének elismerése, Osztondzve a munkatarsakat a kompetenciafejls-
désre. A célokat az eredmények tiikrében folyamatosan feliil kell vizsgalni.

5. KOVETKEZTETESEK

Az oktatas legtjabb szervezeti feldllasa méar tobb mint 6t éve miikodik. Az eltelt id6, vala-
mint a tapasztalatok egyértelmiien visszaigazoltak, hogy a 2017-es szervezetalakitas egy-
értelmtien pozitiv valtozasokat hozott, ugyanakkor az oktatds rendelkezésére allo eréfor-
rasok hatékonysdga még tovabb novelhetd. A tankeriileti kozpontok méretardnyossagukbdl
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kovetkezden kozelebb kertiltek az oktatdst igénybe vevékhoz, igy gyorsabban képesek rea-
galni a helyi sajatossagokra és igényekre.

A gazdasagi folyamatok megrekedtek az allamhaztartas szoros keretei kozott, amelynek
az el6nyeit tovabb hasznalva meg kell keresni a kitorési pontokat a sikerességhez vezetd
uton. Komoly kihivas viszont az dllami vagyon hatékony mikodtetése, allaganak védelme,
értékének meglrzése, illetve gyarapitasa, hiszen az a kozfeladatok ellatasdanak elémozdit-
hatdja lehet. A tankeriileti kozpontok mintegy dsszekotd kapocsként képesek mikodni
az oktatas kozponti iranyitasa és az onkormanyzatok kozott.

A kozigazgatasban és az oktatdsban végrehajtott reformok és a szabalyozasban végrehaj-
tott szigoritasok egyiittes hatdsa kedvezden hatott az 6nkormanyzati adéssagallomanyra,
hiszen a konszolidaciot kovetéen csak minimalis mérték( jratermelédése tapasztalhato.
Ugyanakkor a teriilet- és telepiilésfejlesztési folyamatok kovetkezménye lehet a koltségve-
tési egyensuly tGjabb negativ iranyu elmozduladsa. Valddi és felel6s gazdalkodas felé kell
elmozditani az 6nkormanyzati rendszert a megmaradt kotelezé és az onként véllalt fel-
adatok kereszttiizében.

Ahhoz, hogy mind az 6nkormdnyzatok, mind pedig a kézpontositott oktatds szamdra
fenntarthaté miikodés és egytittmiikodés valdsuljon meg, alapvetéen a stabil és kiszamit-
haté6 finanszirozas mellett a piaci alapu szolgiltatasnyujtas irdnydba is el kell mozdulni.
Alkalmassa kell tenni a szereplket a feladataik biztonsagos ellatasara, a helyi érdekek
maximalis képviselete mellett. A kor és a helyszin kihivasaira kell megtalalni a valaszokat
az optimalis miikodési mechanizmusokon at, a meglévé vagyon jo gazda modjara vald
gondos megdvasaval, s6t folyamatos gyarapitasaval.
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A napjainkban zajlo komplex tarsadalmi, gazdasdgi, geopolitikai, technoldgiai és szervezeti val-
tozdsok kiemelten sziikségessé teszik a kozigazgatdsban megvaldsuld fejlesztések stratégiai és ope-
rativ dimenzidjanak dsszekapcsoldsdt. A tanulmdny elbfeltevése szerint az orszdgos léptékii
helyzetleiré mutatok és a projektalapui fejlesztések interaktiv viszonyrendszere komplex mérési
rendszer kiépitésével valdsithato meg, amely egyszerre képes tdmogatni, mérni a fejlesztések ered-
ményes megvalésitdsat, tovabbad alkalmas azok tdrsadalmi-gazdasdgi hatdsainak azonositdsdra
és aldtdmasztdsdra. A hipotézist a tanulmdny a relevins hazai és nemzetkizi szakirodalom meg-
dllapitdsaira tdmaszkodva a 2014-2020 kozotti Kozigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejlesztési Ope-
rativ Program keretében megvalésitott projektek tdamogatdsat szolgdlé modszertani fejlesztések
és mérések alapjdn igazolja. Mindezek alapjan néhdny kovetkeztetést és ajanldst fogalmaz meg
a 2021-2027 kézotti iddszak teljesitménymeérési perspektivdival kapcsolatban.

KuULCsSZAVAK:
kozigazgatds, teljesitménymérés, indikatorrendszer, J6 Allam Mutaté, J6 Allam Projekt-
mutaté
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Nowadays the complex social, economic, geopolitical, technological and organisational changes
make an urgent need to link the strategic and operational dimension in public administration. The
hypothesis of the paper implies that the interactive relationship between the national-level situation
indicators and the project-based development outputs can be achieved by establishing a complex
measurement system that can both support the measurement of the effective implementation of
development, and identify and support its socio-economic impacts. The hypothesis is validated by
drawing on the findings of the relevant national and international literature on methodological
developments and measurement, as well as by relying on the experiences of methodology
development and performance measurement activities carried out within the framework of the
Hungarian Public Administration and Public Service Development Operational Programme
2014-2020. This leads to some conclusions and recommendations on performance measurement
perspectives for the period 2021-2027.

KEYWORDS:
public administration, performance measurement, indicator system, Good State and
Governance Indicator, Good State and Governance Project Indicator
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1. BEVEZETES

A napjainkban zajlé tarsadalmi, gazdasagi, geopolitikai, technoldgiai és szervezeti valto-
zasok, a digitalizdcié komplex feltétel- és hatdsrendszere, az allampolgarok novekvo igé-
nyei és elvardsai, a versenyképesség tényezdinek dtalakulasa egyiitt és kilon-kilon is
indokoltta teszik a kozszektor teljesitménymérésének tjragondoldsat és 4j, innovativ meg-
oldasokkal valé megujitasat. A kihivasok lényege szinte mindenhol hasonlé: komplex prob-
lémak keretei kozott valik sziikségessé az egyén és kozosség szamara egyarant biztonsagot
teremt6 fenntarthatdsag és jollét kiépitésének siirgeté kényszere, tovabba a globalis, regi-
ondlis, nemzeti és lokalis valtozasokra vald gyors, rugalmas és hatékony reagaloképesség
korményzati (vezetési és igazgatdsi) képességeinek kiépitése.! Mindez egyarant sziikségessé
teszi a stratégiai célok és a megvalositas értelmezési kereteit kialakitd narrativak megfo-
galmazdsat, a ,terepen” zajlo fejlesztések tényalapti megalapozdsat, valamint a visszacsa-
tolas mérési és értékelési feltételeinek kialakitasat.? A megvalositas diverzifikalt szervezet-
és kompetenciafejlesztési és mtikodtetési feladatokat, stratégiai megkozelitést, valamint
diverzifikdlt er6forrasigényt jelent a kozigazgatas intézményei szamadra. A feladat tehat egy
atfogd, problémaorientalt, de rugalmasan miikodé teljesitménymenedzsment kiépitése,
amely a teljesitménymérés osszetett cél- és eszkdzrendszerének alkalmazdsaval a teljesit-
mény mindségének és hatdsainak Gj szintre emelését szolgalja.

Az elmult évtized soran a nagy nemzetkdzi szervezetek teljesitményértékelései, dssze-
hasonlit6 jelentései és rangsorai mellett egyre nagyobb szamban jelennek meg a specifikus
adottsagokra és problémakra aktudlis adatokkal reagalé nemzeti szintl indikatorrend-
szerek. A gyakorlatban kialakult {6 tipusai a stratégiai és az operativ dimenzié mentén
jottek 1étre azzal a céllal, hogy a magas absztrakcids szintet képviseld, atfogo tizeneteket,
kiildetéseket, narrativakat kozelebb hozzdk a konkrét, valdsagban létezd, tehat mérhetd
jelenségekhez.

A kozigazgatasi teljesitménymérések kialakitasat és mikodését azonban még szamos
tényez6 befolydsolja. Ennek kovetkeztében sziikséges — a részben az tizleti életben bevalt
modszerekre tamaszkodo — az alapvetGen a szervezeti miikodésre irdnyulé modszerek
és modellek kritikai feliilvizsgalata. A komplex kornyezet dsszetett problémainak keze-
lése sokrétii eszkozrendszert és elemzési modszereket igényel, rdaddsul a mérési eredmé-
nyeket felhasznalé szereplSk céljai és elvarasai jelentés mértékben béviiltek. Ugyanakkor
még viszonylag kevesebb figyelem fordult a kozigazgatasi teljesitménymérés fejlesztéspoli-
tikai aspektusa felé, ami az adott szervezet altal megvalositott projektek eredményességét

John Alford — Brian Head: Wicked and Less Wicked Problems: A Typology and Contingency Framework.
Policy and Society, 36. (2017), 3. 397-413; Ian Bache — Louise Reardon — Paul Anand: Wellbeing as a Wicked
Problem: Navigating the Arguments for the Role of Government. Journal of Happiness Studies, 17. (2016),
3.893-912.

Wouter Van Dooren — Chiara De Caluwe — Zsuzsanna Lonti: How to Measure Public Administration Perfor-
mance. Public Performance & Management Review, 35. (2012), 3. 489-508; Tony Bovaird - Elke Loeffler: Public
Management and Governance. Third Edition. London, Routledge, 2016.
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nemcsak 6nmagahoz képest, hanem az orszagos szintt hatiasokhoz val6é hozzdjarulas
szempontjabdl is mérlegre teszi.

A jelen tanulmany abbdl indul ki, hogy a kozigazgatasi teljesitmény fejlesztéspoli-
tikai szempontu méréséhez a stratégiai szintl ,nagyrendszerek” és az operativ, ,terepen”
miikodé ,részrendszerek” integralt megkozelitésére van sziikség. Természetesen ebben
az esetben sincsenek uniformizalt, ,,egy kaptafas” megoldasok, igy a kozigazgatas teljesit-
ménymérése egyrészt sziikségessé teszi a mérés targyat képezd szegmensek pontos értel-
mezési kereteinek kialakitasat, masrészt a projektek (fejlesztések) sajat hatokoriikben lebo-
nyolitott méréseinek az orszagos, stratégiai fejlesztések iranyaival és célértékeivel torténd
osszehangolasat. Hipotézisiink szerint a robosztus, orszagos 1éptéki helyzetleiré mutatok
Osszekapcsoldsa a projektalapu fejlesztések kimeneteivel egy komplex mérési rendszer
kiépitésével valdsithatéo meg, amely egyszerre képes tamogatni, mérni a fejlesztések ered-
ményes megvalositasat, tovabba alkalmas azok tarsadalmi-gazdasagi hatasainak azonosi-
tasdra és alatamasztasara.

A jelen tanulmdny a relevans hazai és nemzetkozi szakirodalom megallapitasai mellett
erételjesen tamaszkodik a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem dltal megvalositott ,,A jo kor-
manyzast megalapozo koézszolgalat-fejlesztés” projekt keretében miikodé ugynevezett ,,J6
Allam mutaték mérése” alprojekt megvaldsitdsanak tapasztalataira és szakmai dokumen-
tumaira.

Az els6 rész a nemzeti indikatorrendszerek kialakulasan és id6szertiségén keresztiil jelzi
absztrakt fogalmak és narrativak mérhetéségének problémdjat, a stratégiai és operativ
dimenzidk, nagy- és részrendszerek viszonyrendszerét. A masodik rész a teljesitménymé-
rési modellek és dilemmak elemzésével kitér azokra a specifikus tényezékre, amelyek befo-
lyasoljak a kozigazgatasi teljesitménymérések tervezését, lebonyolitasat és az eredmények
értékelését. A harmadik rész a nagy rendszerszintekre érvényes mutatok és a részrend-
szerek, projektkimenetek Osszekapcsolasat biztositdé modszertani hattér bemutatasaval
kivan valaszt adni az alapproblémara. Végiil néhany kovetkeztetést és ajanlast fogalma-
zunk meg a 2021-2027 kozigazgatas-fejlesztési stratégidk mérésiigyi aspektusaival kapcso-
latban.

2. ANEMZETI INDIKATORRENDSZEREK IDOSZERUSEGE, TIPUSAI,
ALKALMAZASUK DIMENZIOI

A modern kormanyzas gyakorlataban a kormanyzati és kozigazgatasi teljesitmény méré-
sének kialakitasa, folyamatos fejlesztése és ,karbantartdsa” a mindennapi kormanyzati
gyakorlat szerves részének tekinthetd. Jelentéségét az is mutatja, hogy kiilondsen az utdbbi
masfél évtizedben erdteljes torekvések mutatkoznak mind nemzetkozi szervezetek (ENSZ,
EU, OECD, Vilagbank), mind nemzetallamok (Finnorszag, Franciaorszag, Ausztria,
Skocia, frorszég, Hollandia, Kanada, Ausztralia, egyes USA-tagallamok) részérél mérési
és értékelési keretrendszerek, valamint az azokhoz kapcsol6dé indikdtorrendszerek kiala-
kitasara.
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A nemzetkozi indikatorrendszerek a kormanyzati és kozigazgatasi teljesitmény egé-
szének vagy adott aspektusanak a mérését és értékelését ugy végzik, hogy a kiilonboz6
orszagok (kormanyzatok) globalis 6sszehasonlitasa all a kozéppontban. Idésor- és trend-
elemzés, valamint egy adott orszagra irdnyulo orszagértékelés (példaul az ENSZ, az OECD
ésa Vilagbank) ezekben a mérési rendszerekben is megjelenik, a f6 cél azonban az orszagok
kozotti benchmarkok (referenciaindexek) képzése, amelyek alkalmasak egy atfogdbb
tertilet vagy konkrét kozpolitika teljesitményének Osszehasonlitasara, a rangsorokban
elfoglalt helyezés értékelésére és OsszetevOinek elemzésére.’ A nemzetkdzi szervezetek
mérései és adatai azonban még az egyes orszagjelentések esetén sem reagalnak feltétlentl
a sajatos, orszagspecifikus problémdkra, jelentéseik és rangsoraik gyakran nem a legfris-
sebb adatokra épiilnek, a médszertan nem minden esetben atlathat6.* Mindez azt mutatja,
hogy a nemzetkdzi szervezetek mérései mellett — azok fontossagat nem tagadva — sziikség
van nemzeti szint kormanyzati teljesitménymeérésekre, amelyek képesek az egyedi prob-
léméak megragadasara, illetve a nemzetkdzi mérések adatainak frissitésére, sziikség esetén
korrekcidjara.

A nemzeti indikdtorrendszerek azzal a céllal késziilnek, hogy reflektaljanak az adott
orszag/tagallam gazdasagi, tdrsadalmi adottsagaira, annak sajatos célkittizéseire, problé-
maira. Az eredmények a kormanyzat szerepléi szamara értékes visszacsatolast jelentenek
az agazati tervek vagy a stratégiai célok megvaldsitdsanak eldrehaladasardl. Ezeket az indi-
katorokat altalaban kormanyzati vagy kormanyzathoz erésen k6t6d6 szervezetek (statisz-
tikai hivatalok, jellemz&en a pénziigyminisztériumok, kormanyzati hattérintézmények,
a kormanyzati kozpont elemz8-tanacsadd részlegei) kezelik. Szinte valamennyi orszag
gyakorlataban megjelenik a mérések hatasteriileteként a gazdasag, a tarsadalom és a kor-
nyezet, ami - orszagonként eltéré hangsullyal - kiegésziil az egészségiigy, az oktatas, a kor-
manyzas, a biztonsag, a nemzetkozi hatasok, a tarsadalmi egyenldéség és a klimavaltozas
dimenzidival. A hatasteriiletekhez rendelt kulcsindikatorok (f6indikatorok) szama 4lta-
laban 20 és 50 kozott mozog, de tekintetbe kell venni, hogy az egyes indikatorok a mérés
és az adatokkal val¢ feltoltés folyamataban tovabbi részindikatorokra bomlanak.®

Az OECD felmérése szerint a tagorszagok tobb mint felében mikodik olyan nemzeti tel-
jesitménymérési keretrendszer, amely eredményalapi mérések alapjan tamogatja az adott

A kormanyzati teljesitménymeérések szempontjabol kiemelkedo jelentdségti az OECD altal 2009-t6] kétévente
megjelend Government at a Glance kiadvany, valamint specidlis orszagjelentések és tematikus jelentések.
A nemzetkozi indexek, rangsorok megbizhatosagaval és modszertani megalapozottsagaval kapcsolatban
szamos kritika fogalmazodott meg, lasd tobbek kozott Németh Erzsébet — Vargha Balint Tamds - Palyi Katalin
Agnes: Nemzetkdzi korrupciés rangsorok tudoményos megbizhatésiga. Pénziigyi Szemle, 3. (2019) 321-337;
Vargha Balint Tamas - Németh Erzsébet — Pélyi Katalin Agnes: Mit mutatnak a versenyképességi rangsorok?
Pénziigyi Szemle, 3. (2019), 352-370.
A gazdasig hatdsteriilethez tartozé indikatorok koziil példaként emlithetd a foglalkoztatds, a munkanélkiiliség,
a tékebefektetések, a K+F mértéke és az addssagrata, a tarsadalom esetében a kozbiztonsag, a jovedelmi egyen-
16ség, a szegénység, a nemek kozotti egyenléség, az élettel valo elégedettség, mig a kornyezetet jellemzéen
a kibocsatdsi rata, az energiafogyasztas, a természetes és megujulo eréforrasok felhaszndldsa, a természetes él6-
helyek gyakorisaga indikatorai mérik.
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kormanyzatot az orszagos jelentéségli célok megvalositasaban és nyomon kovetésében.®
Az NPF (National Performance Framework) egyuttal a kormanyzati felel3sség és elszamol-
tathatdsag fontos eszkoze, amelynek révén a torvényhozas és az dllampolgarok képesek fel-
meérni és értékelni a kormanyzati cselekvések eredményességét és hatékonysagit.

— Természetesen a nemzeti rendszerek sem hagyjak figyelmen kivill a nemzetkozi
szervezetek mutatoit, rangsorait, ezeket gyakran helyettesité (proxy) mutatéként,
vagy referenciaértékként alkalmazzak.

— A nemzeti értékelési keretrendszereknél (National Performance Framework) jelen-
legi gyakorlat alapjan két £6 tipus alakult ki:

° a stratégiai monitoring tipustiak a tartalmi célokra irdnyuld, ugynevezett
nemzeti kulcsindikatorokkal (national key indicators) a kozpolitikai folya-
matok eredményalapt monitoringjat végz6 indikatorrendszerek, amelyek élta-
laban komplex nemzeti vagy szakpolitikai stratégiai célrendszerhez kétotten
mukodnek (jellemz6 példaként emlithetd Finnorszag és Skdcia);

° a kormanyzati teljesitménymenedzsment (government performance manage-
ment) tipusuak a vallalatirdnyitasi és projektmenedzsment-szemlélethez illesz-
kedve dltaldban a kialakitott célértékek nyomon kévetésére alkalmas, egyes
szervezetekre, vagy akdr az egész kormanyzatra Kiterjesztheté rendszerként
miikédnek (jellemzé példaként emlitheté Ausztria és Dél-Korea).

A két tipust az alkalmazott mutatdk jellege is megkiillonbozteti egymastol. A nemzeti
kulesindikatorok tobbnyire robosztus, nehezen mozdithaté helyzetleiré mutatok, leiro,
feltaro jellegiik visszacsatolast ad néhany (de nem minden) szegmensben, ugyanakkor
nem rendelkeznek hipotézissel vagy egyértelmi elvdrassal a mutatok értékeire. A teljesit-
ménymenedzsment projektszintii mutatéinak tervezése ezzel szemben mar elére, az adott
beavatkozds-fejlesztés teriiletére (adott projektre, részrendszerre, kozpolitikira) megtor-
ténik, konkrét, jovébeli iddpontokhoz kotott célértékeket, a célértékek mellé pedig megfe-
leléségi kritériumokat és szinteket hataroz meg.

A gyakorlat szempontjabol a kormanyzati és kozigazgatasi teljesitménymérések kiindu-
lépontja, hogy a stratégiak kiildetése, hivoszavai, a célrendszert kifejezd vagy korilottitk
szervezOd6 narrativak kifejezetten magas absztrakcids szintt jelenségeket fejeznek ki
A kozelmult és a jelen globalis stratégiait meghatarozé alapkategériak és narrativak koziil
tipikusan idesorolhaté a j6 kormdnyzds, a jo dllam, az allampolgar-kézpontd kozszol-
galtatas, a szolgaltato kozigazgatas, az okosvaros, illetve olyan kulcsszavak, mint a fenn-
tarthatdsag, digitalizdcio, agilitas és a reziliencia. Ezek ,lebontdsa” mér a kezdeti lépések
soran is fokozott figyelmet és eldvigyazatossagot igényel, mivel a mérni kivant jelenség

¢ OECD: National Performance Frameworks and Key National Indicators Across OECD Member Countries,
Background Information Note. GOV/PGC/SBO(2015)11 (2015. november 18.).

Csuhai Sdndor: A korményzati teljesitmény mérhetdsége. In Kaiser Tamas (szerk.): A modern kormdnyzds kon-
cepciondlis keretei. Hazai és nemzetkozi dimenziok. Budapest, Dialog Campus, 2019. 227.
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kortilhatarolasa és értelmezési kereteinek kialakitdsa, majd ezt kovetéen a mérési mod-
szertan és lebonyolitds meghatdrozasa szamos alternativat hordoz.

Maga a kormanyzas és kozigazgatds fogalma is szamos alrendszerre, dimenziéra bomlik,
amelyeket tovabb arnyalnak az alkotmanyos, torténeti, geopolitikai, kulturalis és egyéb
kontextushatasok, raadasul a két fogalom kolcsonosen feltételezi egymast. A Kormany
a kozigazgatds legmagasabb szintii szerve, a kozigazgatas pedig a kormanyzas operativ
szintjét jeleniti meg, egymasra hatasuk (példaul adott kormanyzati beavatkozas, elindi-
tott kozigazgatasi reform) ugyanakkor mas egyéb gazdasagi, pénziigyi, biztonsagpolitikai,
kornyezeti hatdsokkal kozosen, egy Osszetett hatasrendszer egyiittes ereddjeként ered-
ményezi azokat a jelenségeket, amelyeket megfigyelhetiink és mérhetiink. Ennek kovet-
keztében nehéz azonositani a szolgéltatast vagy fejlesztést végz6 intézmény, szerv sze-
repét az egyéb hatotényezdk kozott, valamint a hatds és az eredmények ritkan jonnek létre
kozvetleniil egy oksagi lanc eredményeként. Az eredményekben ugyanis egyarant jelen
vannak szandékolt és nem szandékolt kovetkezmények, a kozvetett hatasok, mas rendszer-
szintek és részek hatdsai, mds szereplék hatasa.

Kiindulépontként mindenképpen sziikséges kiilonbséget tenni a tradicionalis érte-
lemben vett kormanyzat (government) és a kormanyzati feladatok ellatasaba partner-
ségi egylittmiikodés alapjan nem kormanyzati (gazdasagi, civil) szerepléket bevond
kormanyzas (governance) fogalmi keretei kozott, jelezve, hogy a mérni kivant jelen-
ségek (példaul koordindcid, hatékonysag, elszamoltathatdsag) a kormanyzas melyik
modelljén beliil kapnak értelmezési kereteket. Azt is figyelembe kell venni, hogy a kozigaz-
gatas a 21. szdzad uj feltételrendszerében tovabbra is mindenekel6tt az allampolgar-koz-
pontd szolgaltatdsellatds megvalositdja, ami — elfogadva az OECD korményzati korkép
2019 megkozelitését — hdarom pillérre épiil: szolgaltatasokhoz valé hozzaférés, a kozszol-
galtatast nyujto szervezetek reagalokészsége, valamint a szolgaltatds mindésége.® Legalabb
ennyire fontos azonban a kozigazgatas szlikebb, mas szereploket ,képessé tevs” feladat-
rendszere, amely az allam miikodését infrastruktira-szertien tdmogatd igazgatasi gépe-
zetként értelmezhetd. Ebben az értelemben a kozigazgatas inkabb infrastruktuara-jelleggel,
a kozszolgiltatdsokat nyujtd szervezetek szamara teremti meg az eléfeltételeket. Koztes
szerepébdl fakaddan a kozigazgatas folyamatai részben 6nmagara, miikodésének fejleszté-
sére iranyulnak, részben ennek bazisan képessé tesznek mas szereplket, hogy eredménye-
sebben lassak el tarsadalomiranyito, kozszolgaltatast nyujto funkcidjukat.’

E fogalmi absztrakciokat a mérés és értékelés nézépontjabol vissza kell vezetni a valo-
sagban létez6, fellelhetd jelenségekre. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy a természetiiknél
fogva tobbdimenzios teriiletek (kormanyzas, kozigazgatas) mérésére nem az egyes indi-
katorok Osszetettségének fokozdsa a legjobb megoldas, hanem sokkal inkabb az indika-
torok megfelelé kivalogatasa. Mas szdval, tobb mutatd segitségével, tobb oldal bemuta-
tasaval fedhetdk le a bonyolultabb folyamatok, ahol egy-egy dimenziét tébb mutatéval

8 OECD: Government at a Glance 2019. Paris, OECD Publishing, 2019. 28.
°  Cserny Akos et al.: Hatékony kozigazgatds. In Kaiser Tamds — Kis Norbert (szerk.): A Jé Allam mérhetdsége.
Tanulmdnyok. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. 234.
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egyszerre célszerd jellemezni, ami végiil ,leér” a ,terepszinti” folyamatok mérhetdsé-
géig. EbbOl a nézépontbdl a stratégiai monitoring, illetve a kormdnyzati teljesitményme-
nedzsment tipusu mérési és értékelési keretrendszerek valdjaban nem is dllnak messze
egymastol. A kiinduléopont mindkét esetben az, hogy miként lehet leforditani magas abszt-
rakcios szint(i jelenségeket a mérhetGség szintjére, és ezzel sszefiiggésben, hogyan lehet
a nagy, atfogd strukturakat dsszekapcsolni a kisebb rendszerekkel (mint példdul a koz-
igazgatds hatékonysagat az ugyfélteher csokkentését szolgald fejlesztésekkel). Az Ossze-
kapcsolodas nem jelenti feltétlentl integralt, komplex mérési mdodszertanok és intézményi
formak kialakitasat, de a két szint egymasra hatasa hozzdjarulhat ahhoz, hogy a straté-
giai célok és narrativék értelmezési kereteinek kialakitasa valos igényeket és lehet6ségeket
célozzon, illetve a terepen zajlo (projektszintii) fejlesztések a stratégiai célok megvaldsitasa
felé mutassanak.

Itt azonban figyelembe kell venni, hogy nem lehet cél egy-egy jelenségkor teljes kort
mérése. Eleve korlatot jelent tehdt a részlegesség, de a megbizhatdsag (megismételhetdség),
az érvényesség (a mutatd arra vonatkozik, amire szdnjuk), a vonatkoztatas (mire terjed-
jenek ki a konkrét megéllapitdsok), valamint az altalanosithatdsag (vannak-e olyan megal-
lapitasok, amelyek kiterjeszthet6k a mért rendszeren kiviilre) egyardnt megvonja a mérés
és értékelés hatarait.

3. TELJESITMENYMERESI MODELLEK ES DILEMMAK

A kozigazgatds teljesitménye egyrészt a szolgaltatdsok széles kori célcsoportjainak (atfo-
goan a lakossag egésze, ezen belill sziikebben a lakossagi, vallalati tigyfelek, valamint ezek
tovabbi specifikus altipusai) igényeit és elvarasait fejezi ki, masrészt annak a hatdsme-
chanizmusnak a mindségét, amelynek révén a kozigazgatas hatast gyakorol a kozszektor
valamennyi teriiletére. Mindez Onmagaban is kifejezi a kozigazgatds szines kaleido-
szkopra emlékezteté sokszinliségét, ami a gyakorlatban egy komplex, alrendszerek soka-
sagat atszovo intézményrendszer miikodését és a hatokorébe keriilt érintetti kor érdekeit
és szempontjait probalja szintetizalni. Ennek logikus folyomanya, hogy a kozigazgatas tel-
jesitményét nem lehet holisztikus formaban megkozeliteni, de még sziikebb szegmensei
és narrativai - mint hatékony kozigazgatas, atlathaté kozigazgatas, szolgaltaté kozigaz-
gatds — is tovabbi kisebb elemekre, dimenzidkra bontva valnak mérhet6vé.

A szolgaltatasnyujtas ebben az értelemben a kozigazgatas szolgaltatoképességét jeleniti
meg, amely magaban foglalja a szolgaltatasportfolié folyamatos, az allampolgar és a kor-
manyzat elvardsaihoz, igényeihez mért fejlesztését és IKT-eszkozokkel vald korszertsitését,
valamint a hozzaférési (igyintézési) csatornak diverzifikalasat. Ennek alapjan a szolgalta-
tasnyujtas két legfontosabb, kifelé (az iigyfelek iranyaba) mutat6 alteriilete a hozzaférés
és ezzel Osszefiiggésben az tigyfélteher csokkentése. Ennek el6feltételét két tovabbi, befelé
(intézményi és humanerdforrds-orientdlt) iranyuld altertilet jelenti: az eréforrasok erd-
teljes bevonasat igényl6 eredményességorientalt szervezet- és infrastruktura-fejlesztés
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(er6forras-gazdalkodds), tovabba a kozigazgatas humanerdforras-oldalon megmutatkozo
felkésziiltségének novelése.'”

A modern kozigazgatds tehdt a szolgaltatoképesség novelésére torekszik, amelynek révén
képes az allampolgarok (iigyfelek) kiilonbo6z6 élethelyzetbdl fakad6 problémait megoldani.
Fontos tehat a szolgaltatasok bévitése és korszer(isitése, de mindekozben a felhaszndlok
elégedettsége csak akkor lehet teljes, ha a modern szolgaltatasok el is érheték szamukra."
A statisztikai (,kemény”) mutatok mellett tehat legalabb annyira fontos a kozigazgatas
mukodését megitéld orszagos, reprezentativ, illetve célcsoportos (specialis, atipikus lakos-
sagi szegmensek, agazati, onkormanyzati, vallalati) véleménymérésekbdl szarmazo ,,puha”
mutatok el6allitasa és értékelése.

A kozigazgatasi teljesitménymérések megtervezését, lebonyolitasat, az eredmények érté-
kelését tovabbi, specifikus tényezok is befolyasoljak. Egyrészt kiilonos figyelmet kell for-
ditani a célok, szolgédltatasok és koltségek kozotti atvaltasok, trade-off hatasok kezelé-
sére. Példaul az ugyfélteher csokkentésére iranyuld torekvések csak akkor tekintheték
sikeresnek, ha nem jar egyiitt a kozigazgatdsi szervezetre mint szolgaltatéra harulé belsé
adminisztrativ terhek névekedésével. Ha ugyanis az tigyfelek adminisztrativ terhei, illetve
azok koltségei a szolgaltato szervezetre tolodnak at, akkor legalabbis kétségessé valik, hogy
a tényleges atfutdsi id6, a sziikséges munkaidé vagy az eljaras koltsége csokken.'” Az erd-
forras-hatékonysag esetében a sziikebben értelmezett szervezeti szintt koltséghatékonysag
nem feltétleniil szolgalja az tigyfelek elégedettségét, terheinek csokkenését, a hozzaférés
csatornadinak bévitését. Ezzel szemben a kifelé irdnyuld, allampolgar-kézpontu straté-
giai célok és fejlesztések csak jelentds forrasbevonas révén valdsithatok meg. A kiilonbozd
tigyintézési csatornak (online, személyes, postai, hibrid) egyel6re parhuzamos mikodése
id6vel a versengés és a kiszoritas perspektivajat vetiti el6, amikor az allam, illetve a kor-
manyzat el6tt dontési alternativaként jelenik meg a nagyobb kiadasokkal jaro, de rovid
tavon kétségkivil tigyfélbarat parhuzamos strukturak fenntartsa, vagy ezzel szemben
a kozigazgatas teljes kort digitalizaciéjaval jaré magasabb tarsadalmi koltségek felvalla-
lasa.

A masik 6rokzold, de mindenképpen odafigyelést igénylé probléma a nemzetkozi iroda-
lombol is jél ismert teljesitményparadoxon (performance paradox), amely a teljesitményin-
dikatorok és a kozszektor teljesitménye kozotti gyenge korreldcidra, illetve a teljesitmény-
mérések nem szandékolt hatasaira hivja fel a figyelmet. A kizarolag jo teljesitményt mérd
indikatorok onkényes kivélasztasa (,cherry picking”), a teljesitmények és a mérni kivant
jelenségek mérési szempontokra vald optimalizaldsa, a kockazatkeriilés szempontjai

A felsorolt altertiletek (dimenzidk) részletes bemutatasat és mérhet6ségének indikatorkészletét a Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem altal kiadott J6 Allam Jelentés Hatékony kozigazgatas hatasteriilete, valamint A J6 Allam
mérhetésége cimii kotetek vonatkozé fejezetei bontjdk ki részletesen. A J6 Allam kutatdsok teljes portfélisja
hozzaférhet6: https://antk.uni-nke hu/kutatas-tudomanyos-elet/jo-allam-kutatasok/bemutatas
Fibinger Anita — Kadar Krisztian: Hatékony kozigazgatas. In Kaiser Tamas (szerk.): A jo dllam mérhetésége
II1. Budapest, Dialég Campus, 2019. 186.

2 Fibinger-Kadar (2019): i. m. 191.
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alapjan tett véllalasok, valamint a teljesitménymérés eredményeire vald reflexié elmara-
désa szitkségszertien ahhoz vezet, hogy a valds és a mért teljesitmény értékei kisebb vagy
nagyobb mértékben eltérnek egymastdl."?

A fentiek alapjan kijelenthetd, hogy a teljesitménymeérés mind tudomanyos, mind gya-
korlati szempontbol a gyakran vitatott kérdések kozé tartozik, ami megmutatkozik
az alkalmazott mérési koncepciok, mddszerek és indikatorok sokasagaban és folyamatos
boviilésében.!* A teljesitményértékeléssel foglalkozé szakirodalom harom leggyakrabban
emlitett 6 modellje a 3E (economy, efficiency and effectiveness), az 100 (input, output,
outcome), valamint a Balanced Scorecard (,kiegyensulyozott teljesitmény mutatdszam
rendszer”, BSC) tobbdimenziés modell. E modellek alapvetden a szervezeti teljesitmény-
értékelésekre lettek kifejlesztve. A 3E példaul nem foglalkozik a szolgaltatdsnyujtas hata-
saival, mig az IOO alapvetSen az ligyfelek (mint a szolgaltatasok igénybe vevéi) szempont-
jaira épit, de kevésbé veszi figyelembe a lakossag mint reprezentativ célcsoport nézépontjat,
holott e két szegmens értékelési szempontjai jelentsen eltérhetnek egymastdl.

E problémakat a BSC tobbdimenzids modell orvosolja, mivel valamennyi érintett (koz-
igazgatasi, lakossagi, vallalati) szereplé szempontjat figyelembe veszi. A modell eredeti
valtozata négy dimenzidt foglalt magaban: tgyféloldali (vevs), pénzigyi, belsé6 miiko-
dési folyamatokra iranyuld, valamint tanulasi és fejlédési nézépontokat. Pénziigyi néz6-
pontbdl a vallalkozas (a kozigazgatas szempontjabdl az adott intézmény) pénziigyi elva-
rasai jelennek meg, a vevéi nézépont arra mutat ra, hogy az érintett célcsoportok mit,
milyen szempontok szerint és milyen mértékben értékelnek. A belsé miikodési folyamatok
esetében a célok elérése szempontjabdl meghatdrozé vagy kritikusnak tekinthetd szem-
pontokat, sziik keresztmetszeteket azonositja, mig a tanulasi-fejlédési néz6pont azoknak
a véllalati (intézményi) képességeknek az allapotat és alakulasat tarja fel, amelyek elenged-
hetetlenek a kritikus folyamatok hatékony megvalésitasahoz.

A BSC tehat a stratégiai célokat ,szétszdlazza”, és az operativ megvaldsitashoz ren-
delt teljesitménymutatokra forditja le, majd ennek alapjan az elért eredményeket szem-
besiti az adott szervezet kiildetésével és stratégiajaval. Masként szolva a BSC a stratégiai
célokat az egymassal 6sszekapcsolt eredménymutatok és teljesitménytényezok ok-okozati
Osszefliggéseinek sorozataiként jeleniti meg."

A fenti modellek altal alkalmazott modszerek szerves részét alkotjak a kormanyzas
és kozigazgatas teljesitménymérésének. Nem adnak azonban valaszt az alapproblémara,
a stratégiai és az operativ dimenzid, mas széval a ,nagyrendszerek-részrendszerek”

Sandra Van Thiel - Frans L. Leeuw: The Performance Paradox in the Public Sector. Public Performance ¢
Management Review, 25. (2002), 3. 271.
A kozigazgatasban folytatott teljesitményméréssel kapcsolatos nemzetkozi szakirodalom harom nagy cso-
portba oszthato. Az elsé a megfelel6 mérési modszertan kialakitdsaval, a masodik a mérésekbél szarmazd
informaciok felhaszndlasanak modjaval, a harmadik a kordbbi méréseknek az aktudlis eredményekre gyako-
rolt hatasaival foglalkozik. Lasd Alicja Gebczynska — Renata Brajer-Marczak: Review of Selected Performance
Measurement Models Used in Public Administration. Administrative Sciences, 10. (2020), 4. 100.
Harsvolgyi Katalin - Bokor Zoltan - Csillag Lajos: A Balanced Scorecard (BSC) gyakorlati adaptalasa. Vezetés-
tudomadny, 23. (2002), 2. 30.
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Osszekapcesolasanak és kolcsonhatasanak lehetdségeire. Megitéléstink szerint erre legin-
kabb a tobbdimenziés, hierarchikusan szervez6dé mérési rendszerek alkalmasak, amit
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem dltal 2015 és 2019 kozott kiadott J6 Allam Jelentés
(Jelentés) felépitésén keresztiil szemléltetiink.

A Jelentés narrativdja a J6 Allam absztrakt normarendszerére épiil, amelynek mérése
akormanyzati képességek konceptudlis keretére sziikitve, hat hatasteriileten keresztiil - biz-
tonsag és bizalom a kormanyzatban, kozosségi jollét, pénziigyi stabilitas és gazdasagi
versenyképesség, fenntarthatdsag, demokracia, hatékony kozigazgatas — valdsult meg.
A hatasteriiletek a gazdasag, a tarsadalom és az allamigazgatds szempontjabol fontos szek-
torok 6sszekapcsolodasat fejezik ki, amelyek egyrészt kiilon-kiilon is megragadhatok, mas-
részt egyiittesen atfogo, és egyben mérhetd képet adnak a J6 Allam miikddését alapvetéen
meghatdaroz6é kormanyzati képességekrdl. Az egyes hatasteriiletek a konkrét jelenségek
megragadasa érdekében 6t-6t dimenzidra bomlanak, az egyes dimenzidkhoz pedig 6t-6t
indikétor tartozik. Osszegezve: a tébbszint(, hierarchikusan felépiil8 Jelentés strukturajat
egy 150 indikatort tartalmazo 6 x 5 x 5-6s matrix alkotja: a hat hatasteriilet mindegyi-
kéhez 6t dimenzid, minden egyes dimenzi6hoz 6t indikator tartozik.'®

A tovabbiakban a Jelentés strukturdlis logikdjanak és mutatokészletének bdzisan
és a KOFOP kiemelt projektek mérésiigyi timogatdsdn keresztiil bemutatunk egy lehet-
séges valaszt az alapproblémdban megfogalmazott kérdésekre.

4. RESZ-EGESZ VISZONY A TELJESITMENYMERESEKBEN: A JO ALLAM
MUTATOK ESETE A KOFOP-PROJEKTEK KIMENETEIVEL

A kozigazgatasi rendszer megujitasa érdekében 2010 ota kialakitott stratégiak elsédleges
célja az allammal szemben megrendiilt allampolgari bizalom és a kozjé értéknorma-
janak helyreallitasa volt. Ezt szolgalta 2011-ben a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program a ,,j6 4llam” narrativdjanak meghirdetésével, majd a 2014-2020 kozotti Kozigaz-
gatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia a Magyary Program folytatdsaként immadr
a szervezetten, professzionalisan és koltséghatékonyan miikodo szolgaltato allam jovo-
képét allitotta a kozéppontba. A jelenleg egyeztetési szakaszban 1évé Kozigazgatas-fejlesz-
tési Stratégia 2021-2027 folytatni kivanja a szolgaltatd allam kiépitésének atfogo stratégiai
célkitizését, amelynek hatterét és mozgatojat a digitalis szolgaltatd kozigazgatas megte-
remtése alkotja.

Az OECD és Magyarorszag Kormanya kozotti kozigazgatas-fejlesztési keretmegallapo-
dés alapjan a nemzetkozi szervezet szakértéi folyamatosan figyelemmel kisérték és meg-
hatarozott idékozonként atfogd szakanyagok formajaban értékelték a stratégiak

16 ATJelentés, illetve az éves kiaddsokat megalapozo J6 Allam kutatdsok részletes bemutatdsatol terjedelmi okokbdl

eltekintiink. A 2015-2019 kozotti iddszakot lefedd teljes kutatési portfdlié elérheté: https://antk.uni-nke.hu/
kutatas-tudomanyos-elet/jo-allam-kutatasok/bemutatas
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megvaldsitasat.'” Az értékelések visszatérd eleme, hogy a hazai stratégiai tervezésbdl hi-
anyzik a stratégiai célok, eredmények és hatasok koherens 6sszehangolasan alapul6, tobb-
szintd indikatorrendszert alkalmazd mérési és értékelési keretrendszer.' Hasonld problé-
makra hivta fel a figyelmet az Allami Szdmvevészék 2020-ban kiadott, az uniés és dgazati
stratégidkra egyarant kiterjed6 elemzése. Az anyag megallapitja, hogy a nemzeti és dga-
zati stratégiak jelentds része meghatdrozta ugyan az elérendd tarsadalmi célt, és biztosi-
totta a megvalositashoz sziikséges eszkozrendszert, azonban csupan kisebb része alakitott
ki szamszerusithetd, iitemezett célrendszert. Mindez leginkabb azoknak a stratégidknak
az esetében valdsult meg, ahol az unids szabdlyozas irta el6 a mérési és értékelési rendszer
kritériumait. De még ebben a kérben is pontosabba kell tenni az eredménycélok megfogal-
mazdsat, hatékonyabb informacids és adatgyijtési, valamint beszamoltatasi és ellenérzési
rendszerek fejlesztésére van sziikség."

A fenti kritikak megint csak visszavezetnek az alapprobléma kérdésfeltevéséhez: hogyan
lehet kapcsolatot teremteni a stratégiai célokat, narrativakat megjelenit6 orszagos, hely-
zetleird indikatorok és a fejlesztések (projektek) szintjén az elérehaladast, a kimeneteket
és az eredményeket mérd értékek kozott? Megitélésiink szerint az alabbiakban bemu-
tatott mérési modszertan — bar nyilvanvaléan nem fedi le a kozigazgatas-fejlesztés egé-
szét — jo iranynak tekinthet6 a kozigazgatds egészére iranyulo, tobbszintli mérési és érté-
kelési keretrendszer kialakitasa felé.

A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (Stratégia) stratégiai
célként rogziti, hogy a kozigazgatas mindségjavitasa érdekében szitkséges az egész kozigaz-
gatasra érvényes, céliranyosabb mérési rendszer kidolgozasa. Ennek érdekében egy tobb-
szint(i indikatorrendszert vezettek be, amely a Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia Ope-
rativ Program (KOFOP) indikétorokbol, a kapcsolédé projektindikatorokbél, tovabba
szakpolitikai mutatokbdl és a Jé6 Allam Jelentés egyes mutat6ibol &ll. A kiindulépontot
a Stratégia mutatérendszere jelentette, amely egyuttal a KOFOP indikétorrendszerévé is
valt.

A tobbszintl indikatorrendszer bevezetése két fontos célt kivant megvaldsitani: egy-
részt arra vallalkozott, hogy magas absztrakcios szint(i, tobbdimenzios stratégiai célokat,
illetve az ezeknek keretet add narrativakat tegyen egy Osszetett mutatérendszer segitsé-
gével kozvetleniil mérhetévé, masrészt biztositsa, hogy a fejlesztések soran a kimeneti
(output) indikatorok mellett hatds- (outcome) mutatdk is kiemelt szerepet kapjanak. Ennek
eredményeként a KOFOP kiemelt projektekkel szemben nem pusztan a fejlesztések megva-
l6sitasa (példdul elektronikusan intézhetd tigyek ardnya) jelentkezett elvarasként, hanem

7 Lasd 62/2012. (IV. 2.) és 514/2013. (XII. 30.) Korméanyrendeletek: Magyarorszag Korméanya és az OECD
kozotti kozigazgatas-fejlesztési keretmegallapodas.

'8 OECD: Hungary: Towards a Strategic State Approach. OECD Public Governance Reviews, OECD Publishing,

2015; OECD: Hungary: Public Administration and Public Service Development Strategy 2014-2020. OECD

Public Governance Reviews, Paris, OECD Publishing, 2017.

Allami Szdmvevészék: Elemzés. A kizszféra teljesitménymérése. Nemzeti és dgazati stratégidk értékelése.

(2020. m4jus). 31-32.
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az alkalmazds sikeressége (30%-o0s novekedés) is. Azaz a Stratégiabol vett példa alapjan
a fejlesztés eredményeként létrejott informatikai megoldas ténylegesen és bizonyithatéan
hozzajaruljon a kozigazgatas hatékonyabb mikodéséhez (1. tablazat).

1. tabldzat « Példdk a stratégiai indikdtorokra

Alintézkedés Indikator neve Célérték
A kozponti kozigazgatasi szervezetrendszer | dtlagos iigyintézési idGtartam -20%
miikodési hatékonysdgdnak novelése adminisztrativ terhek mértéke -20%
E:z; fée sjlieds('ziiiéi;gegetlen kozigazgatdsi szolgilta- elektronikusan intézhet6 tigyek aranya +30%
Adatbazisok 6sszehangoldsara iranyul6 ssszekapesolt adatbézisok arénya 80%

fejlesztések

Forrds: Miniszterelnokség: Kozigazgatds- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia
2014-2020. 100.

A kimeneti és hatdsmutatok dsszehangolésa a gyakorlatban azt jelentette, hogy a KOFOP
kimeneti (output) mutatéit hozza kellett kapcsolni egy olyan, kozigazgatashoz kapcso-
16d6 helyzetleiré mutatérendszerhez, amely képes mérni a fejlesztések hatdsait. A J6 Allam
Jelentés azért lehetett jo megoldas, mivel joval egyszer(ibb volt egy mar meglévé mutatd-
készletre rdépiteni a hatasok kimutatdsat, raadasul a Jelentésben - kiilondsen az ugyneve-
zett Hatékony kozigazgatas hatasteriileten - szereplé mutatdk a Stratégia szempontjabol is
relevansak voltak. A vélasztast az is megkonnyitette, hogy a Stratégia kozéppontjaban allo
narrativa (a ,,szolgaltatd allam”) sok tekintetben atfedést mutatott a ,,jo allam” értelmezési
kereteivel.

A KOFOP kiemelt projektek hatasainak mérésére alkalmas, a tdrsadalomkutatas tudo-
manyos normdinak eleget tevé modszertanok és mérdeszkozok kialakitdsat, valamint
a vallalasok nyomon kévetéséhez (monitoring) sziikséges IT-rendszer fejlesztését az NKE
Vezet6- és Tovabbképzési Kozpontja keretein beliil miikodé Kutatasmddszertani és Mérés-
tigyi Iroda munkatdrsai (NKE szakértdi) tdmogattak. Tevékenységiikrdl az Iranyitd
Hatésag (IH) szamara havi és éves jelentéseket, beszamolokat készitettek.?

20

A KOFOP kiemelt projektek tevékenységének mérésiigyi tdmogatdsa az NKE 4ltal megvaldsitott ,,A j6 kor-
ményzést megalapozé kézszolgalat-fejlesztés” (KOFOP-2.1.2.-VEKOP-15-2016-00001) projekt keretében
m(kéds un. ,,J6 Allam mutaték mérése” alprojekt révén valésult meg 2016. janudr 1. és 2020. jinius 30. kozétt.
A jelen tanulmdny szerz8je - kiilonésen ebben az alfejezetben — jelentés mértékben tdmaszkodott a megva-
16sitas soran szerzett tapasztalatokra, valamint a havi és éves jelentések, szakmai 6sszefoglalok, hattéranyagok
adataira és megallapitasaira, amelyek elkészitését alprojektvezetéként irdnyitotta és koordinalta.
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A megvalosités elsé 1épéseként a KOFOP 1. és 2. prioritdséban nevesitett, kiemelt pro-
jektgazda szervezeteknek (KOFOP-projekt/-projektek) a vonatkozd tdmogatési szerz8dé-
sekben célértékeket kellett vallalniuk az adott projekt tervezett kimeneteire az ugynevezett
J6 Allam Projektmutaték (JAPM) formajédban. A véllalas arra is kiterjedt, hogy a JAPM-ek
minimum hdrom kivalasztott J6 Allam Mutaté (JAM) értékének kedvezé irdnyt elmoz-
dulasat tdmogatjak. A projektek kedvezményezettjei a vonatkozé tamogatasi szerz6dé-
sekben ténylegesen a JAPM-ek értékének véltozéséra tettek vallaldsokat a JAPM-ek mérési
mddszertananak és a projekt tartalmanak, mérési céljainak ismerete és az NKE szakértok
validalasa alapjan.

Kovetkez6 1épésként valaszt kellett adni arra a problémara, hogy — mivel a relevans
JAM-ok a jelenségeket orszagos szinten megragadé, lassan valtozo, robosztus mutaték (pél-
daul a fejlett e-kozigazgatasi szolgaltatast hasznalok aranya az internetezé lakossagon beliil,
vagy a koztisztvisel6k foglalkozasi helyzete, elhivatottsaga) — megvaltoztatasuk, értékiik ked-
vez6 iranyba vald elmozditasa nem varhato el kizardlag egy-egy projekt eredményeit6l. Mar
csak azért sem, mert egy-egy orszagos szintli helyzetleiré mutatéra egy adott idSinterval-
lumban szamos mas projekt is hatassal lehet, de ezen tul még sokféle demografiai, tarsa-
dalmi, gazdasagi, technoldgiai, politikai folyamat is befolyasolhatja (példaul e-kozigazgatas-
hasznaldk aranya az internetezd lakossagon beliil). Ebbél az is kovetkezik, hogy egy projekt
akkor is lehet sikeres — azaz kedvez6 iranyu hatast valt ki —, ha kozben az orszagos, helyzet-
leiré mutato értéke 9sszességében kedvezétlen iranyba mozdul el.

A probléma megolddsdra kidolgozott koncepci6 szerint a JAM-okra gyakorolt koz-
vetlen projekthatas két tényez6re vezethetd vissza: egyrészt a mérhet eredményre (ame-
lyet a bazisérték-célérték elmozdulasa fejez ki), valamint logikai aton belathaté tartalmi
hatdsra. Ez egyben azt is jelenti, hogy a projektkimenetek leirasat kovetden lehet csak meg-
felelden kivélasztani azokat a JAM-okat, amelyekre a projektek jelentSs hatassal lehetnek.
Fontos megjegyezni, hogy a véllalas nem tehet6 meg a kidolgozott mérési modszertan
nélkiil, ami csak a projektkimenetek és azok hatdsutvonalainak feltarasat koveten lehet-
séges.

A mérhet8 eredmény maga a JAPM, amely a KOFOP kiemelt projektek kimeneteihez
illeszkedd olyan mérheté mutatdészam, amelynek valtozasarol kozvetett vagy kozvetlen
moédon (logikailag levezethet8en) kovetkeztethets, hogy a kapcsolédd JAM értékének
kedvezd iranyt elmozduldsat mutatja. Mérhet6vé valik tehat a fejlesztés tarsadalmi hasz-
nossaga (példaul tgyfélteher-csokkenés, bitrokraciacsokkenés) és/vagy versenyképesség-
noveld hatdsa (példaul eljarasi id6 rovidiilése, online tigyintézés) és/vagy szolgaltatasmi-
néség-noveld hatdsa (példaul kényelmi szolgaltatasok) és/vagy tGjdonsagértéke (példaul
dontéstamogatas lehetdvé valasa). Ennek érdekében a projektkimenetet ugy kellett leirni,
hogy abbdl megismerhet6 legyen, a célcsoportot miként éri el a fejlesztés, milyen csatornan
keresztiil lehet igénybe venni, alkalmazni.

A hatasok elemzéséhez a fentiek alapjan kidolgozott, 12 kiillonb6z6 hataskategoriat tar-
talmazo rendszert alkalmaztunk (2. tdblazat).

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2022/2.
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2. tdbldzat « A horizontdlis projekttartalmak csoportositdsdra létrehozott
hatdskategoria-rendszer

1. prioritashoz

Kozigazgatas-oldali

2. prioritashoz kot-

kothetd hataskate- | Ugyféloldali megkozelités e L L.

Y. &Y & megkozelités het6 hataskategoriak
goridk

e . | Ugyfelek anyagi teher- Kozigazgatdsi koltség- .
Koltségesokkenés gyleick anyag ZIBAZE & Képzési tartalom

csdkkenése csokkenés

Idéréforditas- Ugyfelek idébeli rafordi- | Munkaidd-réforditas L.

. . Y . . . . Kutatasi tartalom
csokkenés tasanak csokkenése csokkenése
Atfutasi id6 csok- | Ugyintézés atfutasi ide- | Munkaf4zis atfutdsi ide- Transzparencia/
kenése jének csokkenése jének csokkenése antikorrupcio
Szolgaltatas- Ugyfelek szamara nyujtott | Kozigazgatds mikodé- Adattarhazak/
fejlesztés szolgaltatasok fejlesztése | sének mindségfejlesztése adatbdzisok

Forrds: Nemzeti Kozszolgdlati Egyetem Kutatdsmddszertani Iroda: Eves jelentés a KOFOP
kiemelt projektek J6 Allam Mutaté vallaldsairdl. 2019. 69.

A prioritasokhoz kapcsolhatd hatdsok sokféleségét az okozza, hogy maguk a projektek altal
kivaltott vagy kivaltani kivant hatdsok is heterogének a hataskategéridk szempontjabol,
mivel az egyes projektkimenetek hatasait gyakran tobb hataskategdridban is szamitasba
kell venni, igy akar mérhetik is azokat. Optimalis esetben példaul az elektronikus tigyin-
tézésre valo attérés egyarant elény0s lehet az tigyfelek szimara, egyszerre okozhat anyagi
és idobeli ugyfélteher-csokkenést, mikozben az elektronizalds lehetévé teszi a projekt-
gazda szervezete szamara is, hogy csokkend raforditéssal lassa el bels6 munkafolyamatait.

Ezen tulmenden a kiilonb6z6 hataskategoriak egymassal is kapcsolatba keriiltek. Az iigy-
felek szamara nyujtott szolgaltatasok fejlesztése hatdskategoria nagy szama (64 lehetséges
esetbdl 33) azt jelzi, hogy esetiikben a kedvezd elmozdulas az tigyfelek id6beli rafordita-
sanak csokkenése kategoriara is hatast fog gyakorolni annak ellenére, hogy erre a projekt
nem tett véllalast az adott kimenettel kapcsolatban. Ez egyben azt is mutatja, hogy nem-
csak az eljardsok atszervezésének, hanem a kozigazgatas biztositotta kényelmi szolgaltata-
soknak is jelent6s szerepiik lesz az tigyfélterhek csokkenésében.

A modszertan a projektszintti mérések mellett, a JAPM-JAM rendszert kiegészitd,
masodik - a projektek egyiittes hatdsat megragadni kivané - mérési dgat is kialaki-
tott. A projektszint feletti mérések célja az volt, hogy nagymintas, reprezentativ mérések
segitségével megismerhet§vé véljanak a KOFOP kiemelt célcsoportjaiban (lakossag, val-
lalkozésok) a kozigazgatds egészére, illetve a KOFOP-fejlesztésekhez kapcsol6dd koz-
szolgaltatasokra vonatkozé hasznalatbavételi és elégedettségi jellemzék. Emellett
segitségiikkel megismerhet6vé valtak a kiemelt projektek egymasra épiild, szinergikus fej-
lesztéseinek hatasai, illetve a fejlesztések soran 1étrejové masodlagos — példaul nem szan-
dékolt - hatasok (externalidk) is. A projektszint feletti mérések lebonyolitasira nemcsak
a lakossagi és vallalkozasi korben volt sziikség, hanem a kozigazgatasban - kiilondsen
a projektgazdaknal - a tisztvisel6k korében is. Ebben a korben a KOFOP-prioritdsoknak
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megfelelden a felmérések elsédlegesen a digitalis atalakulds megvaldsuldsara, eredmé-
nyeire és a folyamat tdmogatottsagara (példaul képzések, szervezetfejlesztés) iranyultak.

A 48, elemzésbe bevont projekt kimeneteit és vallalasait a hataskategériak szerint vizs-
galva — a 2019 végén rogzitett statuszok alapjan - kittnik, hogy az 1. prioritas keretében
elsédlegesen a Kizigazgatds miikidésének mindségfejlesztése és az Ugyfelek szdmdra nyiij-
tott szolgdltatdsok fejlesztése kategoriak terén varhatok jelentds hatasok a JAPM-véllaldsok
(59, illetve 62 db), illetve az érintett projektek szama (30, illetve 29 projekt) alapjan. Koz-
vetleniil kimutathato tigyfélteher-csokkenést relative kevés projekt vallalt (koltséget 5, id6-
raforditast 12 projekt csokkent tigyféloldalon), mig a kozigazgatds belsé adminisztrativ
terheinek csokkenésére joval tobb projekt tett (koltséget 10, id6raforditast 15 projekt csok-
kent) joval tobb vallalast. A kozigazgatasi tigyintézés, illetve a belsé adminisztrativ mun-
kafolyamatok gyorsuldsat 11, illetve 10 projekt tiizte ki célul.

A 2. prioritashoz kothetd hatdskategériakra (képzés, kutatds, transzparencia/anti-
korrupcié, adattarhazak/adatbazisok) jellemzden kevés projekt (1-3) tett vallalast. Ez aldl
képez kivételt a képzési tartalom, amely 15 projekt esetében is megjelenik.

5. KOVETKEZTETESEK, AJANLASOK

A tapasztalatok azt mutatjak, hogy jol mikodé mérési és értékelési rendszerek ott valo-
sulnak meg, ahol szakmai és tarsadalmi konszenzus alakul ki a hosszu tavu, stratégiai cél-
kittizésekben, és ennek bazisan torténik a mérés targyat képezé kulcsfontossagt hataste-
riiletek, valamint a hozzdjuk tartozé nemzeti indikdtorok kivalasztasa. Miutan a mérések
az adott orszag sajatsagos célkitlizéseire, problémaira reagalnak, ezért az eredmények
az egyes tarcak szamadra kiilon-kiilon is fontos visszajelzést adnak mind az dgazati tervek
megvaldsitasanak elérehaladdsarol, mind pedig a rendelkezésre 4116 humaén és infrastruk-
turalis er6forrasok mtikodésérdl. A dontéshozok szamadra olyan hattéranyagok, hatasvizs-
galatok késziilnek, amelyek nemcsak tényalaptiak, hanem a mért indikatorok valtozasanak
id6beli dinamikajat is mérik és elemzik.

Mas széval: a stratégiai szint egyfajta iranyttiként értelmezhetd, ami a tobbszintd, hie-
rarchikus mérési struktira stacidin keresztiil, a helyzetleir6é indikatorok révén ,ér le”
a terepen megvalosuld fejlesztésekig, és egyben orientalja is azokat. Ezzel parhuzamosan
viszont a fejlesztéseket végrehajto projektek illeszkednek a stratégiai célokhoz, és hozzaja-
rulnak azok megvaldsuldsahoz.

A Nemzeti Kézszolgalati Egyetem 4ltal a J6 Allam kutatésok keretében létrehozott muta-
térendszer olyan rendszerek mérésére irdnyult, amelyek jelentés mértéki atfedést mutattak
a KOFOP 4ltal kezdeményezett fejlesztésekkel. Mindez lehetéséget adott a mérési és fej-
lesztési funkciok sszekapcsoldsara, mivel a KOFOP kiemelt projektek eredményeinek
kimutathaté hatést kellett gyakorolniuk a J6 Allam mutatdk alakuléséra. Mivel a Jé Allam
Jelentés nem a KOFOP indikétorrendszereként lett kifejlesztve, igy a stratégiai és operativ
dimenziok kozott huzédé tavolsag csokkentése, valamint a helyzetleir és projektmutatok
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kozotti tartalmi és funkcionalis kiilonbségek athidalasa érdekében a megvaldsitasi folya-
matok részeként sziikségessé valt a projektgazda-szervezetek altal vallalt mutatékhoz kap-
cs016d6 belsé mérések kiilsé szereplékkel — jelen esetben az NKE szakértbivel — valé kozos
mddszertani fejlesztése.

A terepen” zajlo fejlesztések ennek kovetkeztében osszetett célrendszer mentén
haladtak, amelyek legfontosabb elemeit az alkalmassag, a mikodSképesség, a hasznossag,
a monitoring, valamint a mérési kultura kulcsszavak alkottak. A projekteknek olyan fej-
lesztéseket kellett megvaldsitani, amelyek alkalmasnak bizonyultak a tarsadalmi-gaz-
dasagi hatasok kivaltasara; a megvalositas soran miikodéképes, redlisan megvalosithatd
mérések, adatkezelés, jelentéstételi tevékenységek valdsultak meg; a kedvezményezettek
szamara bdviiltek a hosszabb tavon is hasznosithatd belsé monitoring, minéségbiztositas,
vezetdi tdmogatds és disszeminacié erdforrasai; a belsé mérések adataira az eredmények
folyamatszer(i nyomon kovetésére alkalmas kiilsé monitoringrendszer épiilt ki; végiil, de
nem utolsésorban a fejlesztések hozzajarultak egy ujszertt mérési kultura kialakitasihoz
a kedvezményezettek korében.

A mérési folyamat kiépitése és menedzselése soran a fejlesztendd elemek is azonosit-
hatéva véltak. A kozigazgatds intézményei jellemzéen nem rendelkeznek mérési rend-
szerekkel, csekély mértékid az adatvagyon felhasznalasa, dltalanosnak mondhat6 a méré-
sekhez sziikséges bazisértékek hianya, csak sporadikusan taldlhaté megfelel6 human
kapacitas és kompetencia a mérési feladatokhoz. Problémat jelent az is, hogy a projektter-
mékek specifikdciéjaban nem szerepeltek a hatdsmérési, mindségbiztositasi sziikségletek,
igy a projektek tervezésekor a (hatds)mérési feladatokat az érintettek nem tervezték, azok
er6forrasait utélag kellett kialakitani. Nincsenek betervezve, eréforras-allokdcié nincs
az adatfelvételekre. Altaldnos tapasztalat, hogy a projekttervezés sordn a tdrsadalmi hasz-
nossag, a hataselérés nem tartozott a kiemelt szempontok kozé. A termékfejlesztés mellett
sok esetben hidnyzott a bevezetés, a marketing és a végrehajtas megtervezése, a kedvezmé-
nyezettek gyakran egyfajta minimalizalasi stratégia jegyében vallaltak célértékeket.

A fenti korlatokkal egyiitt a KOFOP kiemelt projektek szegmensében megvaldsult
modszertanfejlesztési és mérési rendszer miikod6képes, de nyilvanvaléan tovabbi fej-
lesztéseket igényl6 valaszokat adott a stratégiai szintd ,nagyrendszerek” és fejlesztések
sterepszintjén” mtikodoé részrendszerek Osszekapcsolhatésaganak problémadira. Mind-
ezek alapjan a Kozigazgatas-fejlesztési Stratégia 2021-2027 véglegesitéséhez és a tervezett
Digitélis Megujulas Operativ Program (DIMOP) tervezéséhez az alabbi ajanlasokat fogal-
mazzuk meg.

A DIMOP szamadra orszdgos szintl szakpolitikai indikatorrendszer megalkotdsara van
szitkség, amelyben szerepet kell kapnia primer adatfelvételen alapulo, az operativ program
(OP) céljaihoz illeszkedé mutatoknak a lakossagi, gazdasagi és igazgatasi szegmensbdl
egyarant. Az indikatorrendszernek reflexiv viszonyrendszert kell kialakitania a relevans
nemzetkozi mutatérendszerekkel.

Javasoljuk, hogy a projektek OP-indikatorai (output-mutatok) és a hatasmérés indika-
torai (outcome-mutatok) egyértelmtien kiiloniiljenek el egymastdl. A projektgazda-szer-
vezetek dltal vallalt hatdsmutatok a szakmai tevékenység mindségének megitéléséhez
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kapcsolddjanak, az ehhez a sziikséges mérések megvaldsitasanak koltségei valjanak elére
tervezhet6vé.

Szitkségesek tartjuk a projektszint feletti monitoringfunkciok kiépitését, aminek alapjat
az OP célcsoportjainak korében, a hatasok atfogé megismerése érdekében folytatott hatas-
mérések alkotjak. A hatdsmérési feladatok koordinalasat, tamogatasat, ellenérzését 6nalld
projektben, vagy az OP-n kiviili, fiiggetlen szervezet kiépitése révén lehetséges megvaldsi-
tani. Ehhez jo kiinduldsi alapot jelent a Kozigazgatas-fejlesztési Stratégia 2021-2027 4ltal
tervbe vett alkalmazott tarsadalomkutatasi kozpont (Tarsadalmi Innovacié és Mérési Koz-
pont, TIMK) létrehozasa, amely folyamatos kutatasi hatteret ad a kormanyzati-kozigaz-
gatasi intézkedéseknek, hatasvizsgalati szolgaltatdsokat nyujt, és timogatja az innovativ
megold4sokat. Altalaban is fontosnak tartjuk a tarsadalmi innovaciéval foglalkozo tarsa-
dalomtudomanyi kutatasok, specifikusan pedig dontésel6készitd-tamogatéd-elemzd, vala-
mint teljesitménymérési-elemzési, hatasvizsgalati kapacitasok kiépitését, ennek bazisan
kormanyzati-kozigazgatasi tudaskozosségek tamogatasat. A Stratégia keretében a javasolt
TIMK létrehozasa redlis, de mar rovid tdvon megvaldsitandé célkittizés, amelynek felté-
telei az elmult idészakban megvaldsult modszertani fejlesztések, tapasztalatok és jo gya-
korlatok formajaban rendelkezésre allnak.
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Book Review: Péter Halmai: European Economic Integration
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Halmai Péter Eurdpai gazdasagi integracié cimii konyve 2020-ban jelent meg a Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem kiaddja, a Ludovika Egyetemi Kiadé (kordbban Dialég Campus) gondozd-
sdban. A kicsivel tobb mint 300 oldalas konyv célkitiizése igen ambiciézus és dtfogo. A kozel
70 éve létezd eurdpai integrdcié témdjdt dolgozza fel annak eredeti, gazdasdgi aspektusdra foku-
szdlva, a legiijabb nemzetkizi elméletekre és kritikdkra alapozva. A konyv elsésorban nem a mdr
meglévd szakirodalmi tételek bovitéseként értékelhetd, hanem az eurdpai gazdasdgi integrdicio
témadjdt elemz0, fokuszalt, magyar nyelvil, friss kotetként, éppen ezért jelen recenzio a konyv leg-
aktudlisabb megdllapitdsaira koncentrdl.

KuLcsszAvAK:
europai integracio, gazdasagi integracio, recenzi6, monetdris unié

Péter Halmai’s book European Economic Integration was published in 2020 by Ludovika
University Press, (formerly Dialog Campus) the publisher of NUPS. The goal of the book is very
ambitious and comprehensive. The main topic of the volume is the subject of European integration,
which has existed for nearly 70 years, focusing on its original, economic aspect and drawing
on recent international theories and critiques. The book should not be seen as an extension of
the existing literature of the topic, but as a well-prepared work analysing the topic of European
economic integration, which is why this review focuses on the book’s most contemporary findings.

KEYWORDS:
European integration, economic integration, book review, monetary union
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1. BEVEZETO GONDOLATOK

Halmai Péter Eurépai gazdasdgi integrdcié cimii konyve 2020-ban jelent meg online
és print formaban egyardant a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiaddja, a Ludovika Egye-
temi Kiadé (korabban Dialég Campus) gondozasaban. A konyv alapjaul szolgalé kutatas
A modern dllam gazdasdgi szerepének legiijabb dimenzidi elnevezést Ludovika Kutatomd-
hely keretén beliil valosult meg. A szakkonyv a Scientia Rerum Politicarum cim sorozat
egyik kotete, amely sorozatot szdimos mds, tarsadalomtudomanyi teriiletekkel foglalkozd
kotet alkot.

A Kkicsivel tobb mint 300 oldalas konyv célkitiizése igen ambicidzus és atfogd. A kozel
70 éve létez6 eurdpai integracio témajat dolgozza fel annak eredeti, gazdasagi aspektusara
tokuszalva, a legtjabb nemzetkézi elméletekre és kritikakra alapozva. A kétet nem csupan
szakkonyvként, hanem tankonyvként is jol hasznalhatd, kozérthetd nyelvezete révén pedig
a téma irdnt érdekl6ddk szamara is érdekes olvasmany.

A konyv jol kovethetd, konnyen olvashatd. A tédblazatok és abrak sziikség szerint szi-
nesek, amelyek nagymértékben segitik a konyvben leirtak megértését. A mi 11 f6 feje-
zetbdl all, amelyeket a tovabbiakban részletesebben is attekintek. A kotet végén talalhato
a felhaszndlt irodalom listaja, szamos idegen nyelvii publikaciéval.

Az egyidejlileg szakkonyvként és tankényvként is funkciondlé munka vitathatatlanul
relevans témat dolgoz fel, hiszen az eurdpai gazdasagi integracio, illetve széles értelemben
a globalis és kiillonboz6 regionalis integracidk hatasa kozvetleniil is befolydsolja minden-
napjainkat. Féként a tarsadalomtudomanyi, gazdasagi és nemzetkozi képzések oktata-
saban hangsulyosak az eurdpai gazdasagi integraciéval kapcsolatos ismeretek, ugyanakkor
nem sok, a témat komplexen atfogo, friss szakkonyv van jelenleg a magyar piacon.

A konyv elsésorban nem a méar meglévé szakirodalmi tételek bévitéseként értékel-
hetd, hanem az eurdpai gazdasagi integracié témdjat elemz6, fokuszalt, magyar nyelvd,
friss és aktualis kotetként. A konyv 11 £6 fejezetbdl all, amelyek alfejezetekre tagolédnak.
Minden fejezet az adott részben érintett dttekintendd fogalmak jegyzékével zarul, amely
kiilonosen az egyetemi oktatdk és hallgatok munkajat segiti.

2. AKOTET ELEMZESE

A munka az eurépai gazdasagi integracié elméleti és koncepcionalis kereteinek elemzé-
sével kezdddik. A szerzé a Balassa Béla altal 1961-ben megalkotott integracids 1épcsd-
fokok alapjan mutatja be a gazdasagi integracio kiteljestilésének elvi lehet6ségeit. Fontos
megjegyezni, hogy mindez csak lehetéség. Ahogyan a szerzé is kiemeli, habar jelenleg
az Eurdpai Unid (EU) tekinthet6 a vilag ,,legmélyebb” gazdasagi integracidjanak, az még
mindig csupan a ,,gazdasagi unié” szakaszdban van. A teljes gazdasagi integraciohoz a fis-
kalis és a szocidlis politikak integracidja is szitkséges lenne, amely a tagallamok eltérd
érdekei miatt jelenleg nem realis alternativa. Mindezt jol bizonyitja, hogy az Eurépai Unid
»sui generis” jellegébdl fakado elényok és esetleges problémak jol kimutathatok a gazdasagi
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integracidban is. Az EU mindennapi miikodését, valamint a politikai és szakpolitikai vitak
megoldasat egyarant a szupranacionalis és kormanykozeli elemek sajatos egyensulya teszi
lehetévé. Mindezek mellett az Eurdpai Unidnak szamos olyan, az elmult években még
inkabb el6térbe kertil6, megoldast igénylé problémara kell valaszt talalnia, mint a kor-
nyezeti fenntarthatdsag, a digitalizdcid, energiapiaci unié lehetdsége, vagy a mélyild
bankuni6 sziikségessége. Az elsé fejezet egyik legérdekesebb része a gazdasagi integ-
raci6 hatasainak mérésével foglalkozo rész, amely bemutatja az alkalmazhaté modelleket
és a gazdasagi integracio lehetséges hatasait a részt vevé gazdasdgokra.! Az elemzés egy-
részt ravilagit arra, hogy az integracié gazdasagi hatasai eltéréen érvényesiilnek a feldolgo-
zdipar és a szolgéltatasok tertiletén, tovabba arra is, hogy az eurdpai gazdasagi integracio
hatasait nehéz objektiven szamszertsiteni, illetve azok kiilonb6z6 mértékben érvényesiil-
hetnek az eltéré gazdasagi szerkezettel rendelkezd tagallamok szintjén.> A fejezetben fel-
vetett kérdések és problémakorok igazan elgondolkodtatok a 2008-as valsagot kovetGen
megerdsodd euroszkepticizmus jelenségével és kozvetetten Nagy-Britannia kilépésével
Osszefliggésben.

A maésodik és harmadik fejezet két alapvet6 kozos politikaval, a kereskedelempolitikaval
és versenypolitikaval foglalkozik. Mindkét szakpolitikaval osszefiiggésben fontos megje-
gyezni, hogy a ma altalunk mar természetesnek és létezének vett Eurépai Unid a 20. szazad
kozepén elsGsorban gazdasagi jellegli integracionak indult a részt vevd orszagok kozott.
Erdemes kiemelni a fejezetb8l a kereskedelmi kapcsolatok atalakuldsarél szolé olda-
lakat, mert a jelenleg megfigyelhetd legtijabb tendencidkat is bemutatjék.’ Igy tébbek
kozott jelzik, hogy az EU kereskedelempolitikai partnerkapcsolataiban korabban kiala-
kitott négyszintu hierarchia laposabbd valik. Ennek nyoman az 4j tipust megéallapodasok
altalanossagban 6sztonzik a regionalis integraciot a partnerorszagok kozott, fokozatosan
kiterjednek a szolgéltatasokra és beruhdzasokra, tovabba érdekes, hogy az 4j tipust meg-
allapodéasoknal fokozottabban megfigyelheté a kozos intézmények feldllitasa és mecha-
nizmusok miikodtetése is. A fejezet jol atlathatéan kataldogusba szedi a jelenleg hatdlyban
1év6 és megkotni tervezett EU-s szabadkereskedelmi megallapodasokat, aktualis attekin-
tést adva az Eurdpai Unid kereskedelempolitikai rendszerérél és kapcsolatairdl. Az pedig
kiilon kiemelendd, hogy a brexit hatasait a szerzé a valdsagban bekovetkezett eseményként
és nem lehetséges alternativaként kezeli, raimutatva annak stlyos gazdasagi-kereskedelmi
aspektusaira is.*

! Halmai Péter: Eurdpai gazdasdgi integrdcié. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiado, 2020. 33-39.

? E témakoroket, tovabba a Gazdasagi és Monetaris Uni6 rendszerét a szerz6 idékozben megjelent, legtjabb
kétete nagy mélységben, atfogéd médon elemzi. Halmai Péter: Mélyintegrdcio. A Gazdasdgi és Monetdris Unid
dkonémidja. Budapest, Akadémiai Kiadd, 2020g. 453.

*  Halmai (2020): i. m. 57-58.

* A szerzd szamos muvében behatdan vizsgalta a brexit problémakorét. Lisd Halmai Péter: A Brexit lehetséges
gazdasagi hatasai. Eurdpai Tiikor, 21. (2018a), 2. 7-32; Halmai Péter: A dezintegraci6 gazdasagtana. A brexit
esete. Kozgazdasdgi Szemle, 67. (2020c), 9. 837-877; Halmai Péter (szerk.): A Brexit forgatékonyvei és hatdsai.
Budapest, Dial6g Campus, 2020a. 85-212; Halmai Péter: A populizmus dra: a Brexit add. Magyar Tudomdny,
181. (2020d), 12. 1621-1635.
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Az eurdpai gazdasagi integracié elméleti alapjainak bemutatdsat, illetve a két alapvetd
kozos szakpolitika elemzését kovetden a konyv a negyedik fejezetben ratér az EU kozos
koltségvetésének témdjara, amely az unids forrasok elkoltésével Gsszefiiggésben szinte
allando ,hot topic” a szakértdk és a sajté korében egyarant.

A fejezet rogton azzal indit, hogy tisztdzza: az Eurdpai Unio koltségvetésének funkcioi
és rendeltetése nem allithato parhuzamba az dllamhaztartdsok altalanos miikodési kere-
tével. Az EU jelenlegi formaban mtikodé koltségvetési mechanizmusa nem hasonlithato
sem a nemzetkozi szervezetek, sem pedig az allamok koltségvetéseihez. Az EU koltségve-
tése tAmogatja az unios, illetve megosztott hataskorben megvalosuld politikakat, célkitti-
zéseket, illetve ezek nyoman erdsiti a szocidlis és gazdasagi kohézidt a tagallamok kozott.
Tekintettel azonban arra, hogy a tagallamok atlagosan sajat GNI-jiik 1%-at fizetik be ebbe
akoltségvetésbe, a kialakitott struktura jelenleg még nagyon téavol all a foderativ berendez-
kedéstdl. A kotet meggy6zGen bizonyitja: az Eurdpai Unid koltségvetésének jelenleg alap-
vetéen nem lehet stabilizacids funkcioja, azaz a konjunktira kilengéseit nem tudja mérsé-
kelni, mivel a bevételeknek és kiaddsoknak mindig 6sszhangban kell lenniiik. Egyszertien
megfogalmazva: az EU koltségvetése nem lehet deficites, ezért a koltségvetés keretein beliil
nincs lehetdség az esetleges recesszi6 hatdsait példaul hitelfelvétellel tompitani. Mindezt
a2008-as valsag tanulsagai, azon beliil is az igynevezett PIGS-orszagok esete is alatamasz-
totta. A 2021-2027-es tobbéves pénziigyi kerettel kapcsolatban a szerzé ravilagit arra, hogy
az EU-ban kirajzolod¢ ,fukar”, nettd befizeté orszagok és a masik oldalon 1évé kohézios
vagy nettd haszonélvezé tagallamok tgynevezett ,red line”-jai nagyon eltér6k. Az éves
visszatéritést korabban élvezé Egyesiilt Kirdlysag kilépése pedig felborithatja a korabbi
kényes egyensulyt — mutatja ezt az elhtizddo és kvdzi vétoig hizott megallapodds targya-
lassorozata is.

A koltségvetés kiadasi oldalanak elemzésekor tobbszor is emlitésre keriil a Kézos Agrar-
politika (KAP), amely finanszirozasa lényegében a kezdetektSl napjainkig az EU kiad4-
sainak tetemes részét teszi ki. Habar a koltséges rendszer a 2000-es években mar atment
reformfolyamaton - ekkor intézményesitették a vidékfejlesztés pillérét —, a tovabbi atala-
kitds elkeriilhetetlennek latszik — vezeti be a szerzd a témat a fejezet elsé gondolataval.®
A Koz6s Agrarpolitika 1962-ben kezdett el miikddni, és azéta is kifejezetten protekcionista
jellegti szakpolitikaként jellemezhets. A mezbégazdasag helyzete az integracids folyamat
kezdetekor meghatarozo fontossagu kérdésnek szamitott Nyugat-Eurdpaban, féként mert
ekkor még a foglalkoztatottak mintegy 25%-a dolgozott az agrarszektorban, nagyon ala-
csony atlagos jovedelemszinvonal mellett. Emellett az Unid jogel6djének akkori tagallamai
az agrartermékek termelésében komparativ hatranyos helyzetben voltak példaul az USA
vagy Ausztralia termelGivel szemben. A KAP kiemelt tamogatdsat olyan altalanos meg-
fontolasok is vezették, mint az élelmiszer-biztonsag és ellatasbiztonsag kérdése.® A szerzd
bemutatja, hogy a kozvetlen tdmogatdsok megjelenése ota (1992) folyamatos a KAP

> Halmai (2020): i. m. 117; Halmai Péter (szerk.): A Kozos Agrdrpolitika rendszere. Budapest, Dialog Campus,
2020b.
Palankai Tibor (szerk.): Az eurdpai integrdcié gazdasdgtana. Budapest, Akadémiai Kiado, 2011.
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reformfolyamata. Jelenleg is napirenden van a szakpolitika hianyossagainak kiigazitasa.
A 2014-2020-as koltségvetésben mar egyre hangstlyosabban jelent meg az unios tagor-
szagok mezdgazdasaganak zolditésére vonatkozo igény, a termelés fenntarthatobba tétele
és a kornyezeti terhelés minimalizalasa. A szakpolitika jovéje a szerzé bemutatdsa sze-
rint igen érdekes vizsgalati teriilete marad/lesz az eurdpai integracié gazdasagi aspektu-
sainak, kiilonos tekintettel arra, hogy a KAP-ot nem csupan az EU koltségvetési rendsze-
rének egyik legnagyobb koltségeként sziikséges értelmezniink. A K6z6s Agrarpolitika adja
ugyanis annak a vidékfejlesztési pillérnek is a keretét, amely nem utolsésorban a minden-
napi életben egyre kozpontibbd valé vidéki 6rokség, arculat és kornyezet megdrzésére ad
tetemes forrasokat. A kérdés az, hogy vajon a jelenleg bizonyos mértékig szocialis tamo-
gatas jellegli szakpolitika el tud-e mozdulni a fejlesztés és versenyképesség-tamogatds ira-
nyaba.

Arra tekintettel, hogy az Eurdpai Uni6 elsésorban gazdasagi integracionak indult, a kez-
detektdl stratégiai fontossagu cél elésegiteni a gazdasagi és tarsadalmi kohézid erdsitését
és csokkenteni a tagorszagok és régioik kozotti fejlettségi kiillonbségeket.” Ebbél kovetke-
z6en a KAP mellett a regionalis politika vizsgalata is elengedhetetlen az eurdpai integracio
mitkodésének 4tfogd megértéséhez. A szerz6 bemutatja a regiondlis/lokdcios politika koz-
gazdasagtani, elméleti alapjait, amely segitségével az olvasé valdsabb ok-okozati képet kap
arrol, miért fontos vizsgalni a gazdasagi tevékenység orszagon beliili koncentraciojat, vagy
aregiondlis munkanélkiiliséget ahhoz, hogy az eurdpai gazdasagi integracié valodi miiko-
désérél, elényeirdl és hatranyairdl képet kapjunk.

A koltségvetési kérdések mellett az EU gazdasagi integracidjanak kulcsfontossagu eleme
a Gazdasagi és Monetaris Unié (GMU) és a tagallamok kozotti gazdasagpolitikai koor-
dinacié. A GMU nagyon sok szempontbol vizsgalhat6 és tulajdonképpen folyamatosan
aktualis téma, hiszen ahogyan azt a kotet is kiemeli: a kittizott célok maig nem valosultak
meg egészen. A teljes és eredetileg ,,megalmodott” GMU akkor jon létre, ha minden tag-
allam bevezeti az eurdt. Addig a rendszer nem tekintheté befejezettnek. Ezek alapjan
az EU e tekintetben differencidlt integracioként értelmezhet6, ahol az eurét hasznalé tagal-
lamok jelentik a magintegraciot, mig a kiilon utas, kevésbé fejlett tagallamokat az a veszély
fenyegeti, hogy ,ha kimaradnak, lemaradnak”. A kotet a GMU kozgazdasagtani-elmé-
leti megalapozasat a Robert Mundell kanadai kozgazdaszhoz kothetd, optimalis valuta-
Ovezet és az ugynevezett ,lehetetlen harmassag” elméletének bemutatasaval kezdi. Féként
a2008-as vilaggazdasagi valsag, illetve annak unios kezelése jol ravilagitott az EU, illetve
pontosabban az eurdzéna miikodésének problémdira, amely felismerés lényegében azdta
is tart6 szorosabb integracids folyamatot inditott el a tagallamok kozott. A szerzé meg-
erdsiti, hogy az eurézdéna egésze — szigortian véve — nem felel meg az optimalis valuta-
ovezet elméletének, a maastrichti kritériumok pedig nem biztositjak minden kétséget kiza-
réan az eurézona tagallamainak gazdasagi stabilitasat és felkésziiltségét az egységes valuta

7 Léasd Halmai Péter: Felzarkozas és konvergencia az Eur6pai Unidban. Statisztikai Szemle, 87. (2009), 1. 41-62;

Halmai Péter: Konvergencia és felzarkozas az eurdovezetben. Kozgazdasdgi Szemle, 66. (2019), 6. 687-712.
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bevezetésére. Mindemellett ravilagit arra is, hogy ezzel szemben van olyan tagallam, pél-
déul Dénia, amely ugyan deklaraltan nem tervezi bevezetni az eurét, am nemzeti valuta-
janak (a dan korona) arfolyama de facto az eur6éhoz igazodik.

A GMU masik fontos pillére, a gazdasagpolitikai koordinacié elengedhetetlen az Uni6
fenntarthaté és kiegyensulyozott gazdasagi fejlédéséhez, a foglalkoztatas és szocialis
védelem magas szintjéhez, a tulzott inflicié elkeriiléséhez, valamint a gazdasagi verseny-
képességhez. Tekintettel arra, hogy az eurdovezeti tagallamok nem tudnak 6nallé mone-
taris politikat folytatni, a fiskélis politika felértékelddik ezen orszagokban, igy ezek vala-
milyen minéségli koordinacidjara is egyre nagyobb figyelem harul. A fiskélis politika azért
kiemelt fontossagu az eur6zona-orszagokban, mert az 6nallé monetdris politika feladasat
kovetden lényegében ez az egyetlen eszkoz az aszimmetrikus gazdasdgi sokkok kezelésére,
enyhitésére. A fegyelmezetlen fiskalis politika azonban magas allamaddssaghoz vezethet,
amely lényegében meg tudja roppantani a teljes eur6zona névekedését, novekedési poten-
cialjat is — példa volt erre Gorogorszag gazdasagi valsagallapota a 2008-as vilaggazdasagi
valsag idején. Ezzel Osszefiiggésben a szerz6 bemutatja a fiskalis fegyelemre vonatkozo,
Németorszag kezdeményezésére megkotott Stabilitasi és Novekedési Paktum rendelke-
zéseit, kiemelve annak ellentmonddsossagat is. Igy tobbek kozott a fejezet kitér az tgy-
nevezett ,,maastrichti faradtsag” jelenségére, az egyes tagallami koltségvetéseket terheld
tarsadalombiztositasi kifizetések (példaul nyugdij) emelkedd nagysagara és a Paktumban
rogzitett talzotthiany-eljards kormanykozi alapt dontési gyakorlatara.

A fentiekkel 0sszefiiggésben érdemes kiemelt figyelmet szentelni a kotet GMU jovéijére
vonatkozo fejezetére.® A mi a legtjabb tudomanyos eredmények és az elmult 15 év gya-
korlati tapasztalata alapjan azonositja, hogy az eurdézona-valsag gyokerét nem kizardlag
az allamaddssag egyes eurdovezeti tagallamokban kialakult magas aranya képezi. Az igazi
probléma az eurdovezeti tagallamok egymassal szemben fennalld tartds jovedelemaram-
lasi egyensulytalansaga. Tobbek kozott ezen Osszefiiggés miatt is volt Gorogorszag val-
sdga egyben a német és francia bankok probléméja is. Ezen egyensulytalansag egyik tiinete
csupan a magas allamaddssag és a talkoltekezés. A szerzé ravilagitarrais, hogya tagallamok
a véalsagot megel6z6 id6szakban is mar prociklikus gazdasagpolitikat, a gazdasagi kon-
junktura erdsitését célzé6 modszereket alkalmaztak, az ilyen esetben javasolt, anticiklikus
gazdasagpolitika eszkoztara helyett. A valsag tanulsagait levonva, a GMU tagorszaga-
inak kockdzatkozosségét eurokotvények kiadasaval, kozos hitelfelvétellel a gyakorlatban
is erésiteni lehetne. Ezzel 1ényegében lehetdség nyilna a bajba jutott tagallamok kimen-
tésére, amit egyébként a GMU 1.0 kizar. A 2008. évi valsag kezelése soran — a kimentés
tilalmardl szol6 szerz6déses szabalyokat betartva — kozos Eurdpai Stabilitasi Mechaniz-
must hoztak létre az eurdovezeti tagallamok szdmara. Ugyanakkor a nagyon eltéré szintt

E témakoroket a szerzd behatéan vizsgélta — egyebek mellett - a kdvetkezd kozleményeiben: Halmai Péter: Uj
geometria: ,,teljes” gazdasdgi és monetaris unié? A gazdasagi kormanyzas j dimenzi6i az Eurdpai Unidban.
Magyar Tudomdny, 178. (2017), 1. 6-17; Halmai Péter: Eurdpai reformok: Tobbsebességli Eurépa? Differen-
cialt gazdasagi integraci6 versus atfogé reform. Eurdpai Tiikér, 21. (2018¢) 3. 21-44.; Halmai Péter: GMU 2.0:
felel6sség versus szolidaritas? Kiilgazdasdg, 64. (2020f), szeptember—oktdber, 3-34.
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nemzeti addssagok teljes egyesitése az erkolcsi kockazat és a legnagyobb gazdasagi erejt
tagallamok ellenkezése miatt tovabbra is kizartnak tekintheté. A GMU jovéjének meg-
hatarozo jelent8ségli témakore a rendszer reformja, a GMU 2.0 megteremtésének a lehe-
tdsége. Ennek keretén beliil sz6 esik az eurdpai szemeszterrl mint 4j koordinativ mecha-
nizmusrol, illetve a bankuniordl és a t6kepiaci uniorol is. Az EU vezet6i altal 2013-ban,
majd 2015-ben és 2017-ben megerdsitett, célként kitlizott pénziigyi unid, tovabbd poten-
cialisan a fiskdlis unié eléréséhez sziikséges 1épések megértését és idébeli rendszerezését
a szerz6 altal szerkesztett, jol atlathato tablazatok segitik.” Az eurdpai gazdasagi kor-
manyzdas modelljeivel kapcsolatban a szerz6 elemzi a Jean-Claude Juncker vezette Eurdpai
Bizottsag 4ltal kiadott, Eurdpa jovojérdl szol6 fehér konyvben' talalhat6 6t szcenarié gaz-
dasagi aspektusait is.

A fejezet meggy6zben huzza ald: az eurdpai integracié jovéjét kiemelten a gazdasagi,
monetaris és fiskalis politikai kérdések hatarozzak meg. Mindezzel a laikus olvasé sza-
mara is vildgossa teszi, hogy a médiaban és a kozosségi forumokon lathat6 és hallhatd,
altalaban politikai toltet(i/indittatast vitak mogott az EU miikodésének alapjat tovabbra is
els6sorban a gazdasagi integracio alkotja. A valddi vita lényegében ennek mértékérdl, ira-
nyardl és a haszonbol vald részesedésrol folyik.

A reformtorekvésekkel 9sszefliggésben a kotet kitér az Eurdpai Unié novekedési poten-
cialjara, illetve a kifulladas okaira is."! A fejezet ravilagit az eurdpai tarsadalom id6s6dé-
sére, a munkatermelékenység novekedésének lassuld titemére, a tékeintenzitds csokkené-
sére, és a teljes tényez6termelékenység (TFP) korabbi eurdpai elényének teljes elvesztésére.
A felsorolt okokbdl kovetkezden, empirikus vizsgalatokkal is alatdmasztva megallapit-
hatd, hogy az EU gazdasaga sulyos strukturalis problémakkal néz szembe, amelyek el-
relathatéan eltéré mértékben ugyan, de hasonlé médon sujtjak a régi és a 2004 6ta csatla-
kozott tagallamokat is. Mindezek mellett a 2008-as vilaggazdasagi valsag kovetkezményei
a mai napig ranyomjék bélyegiiket az EU potencidlis gazdasagi novekedési iitemére, ami
nem utolsdsorban annak is koszonhetd, hogy a nem megfelel6 valsagkezelés nyomdan
egyes EU-tagdllamok 2011-2013 kozott Gjra recesszioba siillyedtek (double dip recesszid).
A szerzd egyidejtileg felhivja az olvaso figyelmét arra a fontos tényre, hogy az EU valdjaban
nem a valsaggal veszitette el gazdasagi elényét az USA-val vagy akar Kindval szemben.
Az eurdpai gazdasag lényegében az 1990-es évek kozepétdl tobb alapveté dimenzidban
(versenyképesség, teljes tényezdtermelékenység) nem tudta/tudja felvenni a versenyt a leg-
nagyobb gazdasagi nagyhatalmakkal. Téves tehat az a kovetkeztetés, hogy a jelentkezd

°  Halmai (2020): i. m. 262, 264.

1 Eurépai Bizottsag: Fehér Konyv Eurdpa jovdjérél. A 27 tagii EU ditja 2025-ig: gondolatok és forgatokonyvek.
Briisszel, Eur6pai Bizottsag, 2017.

"' Lasd Halmai Péter: Valsag és potencialis novekedés az Eurdpai Unidban. Kozgazdasdgi Szemle, 58. (2011b),
12. 1059-1081; Halmai Péter — Vasary Viktoria: Crisis and Economic Growth in the EU: Medium and Long-
Term Trends. Acta Oeconomica, 61. (2011a), 4. 465-485; Halmai Péter: Az eurdpai novekedési potenciél er6-
zidja és valsaga. Kozgazdasdgi Szemle, 62. (2015), 4. 379-414; Halmai Péter: Krizis és novekedés az Eurdpai
Uniéban. Eurépai modell, strukturdlis reformok. Budapest, Akadémiai Kiadd, 2014; Halmai Péter: Az eurdpai
novekedési modell kifulladasa. Kozgazdasdgi Szemle, 65. (2018b), 2. 122-160.
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problémak pusztan a valsdg utohatdsai volnanak. Az EU-ban mélyrehatd, strukturalis,
gazdasagi reformokra van sziikség, nem tiineti kezelésre.

A konyv utolso, tizenkettedik fejezete az EU ndvekedési programjait foglalja ossze.
Habar kozismert tény, hogy a hosszu tavu stratégiak alapvetéen pozitiv hatast gyakorolnak
valamely kozosség vagy intézmény terveinek és céljainak megvaldsitasara, az mara meg-
allapithato, hogy az EU sem a Lisszaboni stratégiaban, sem az EU 2020 stratégiajaban fog-
lalt célokat nem tudta maradéktalanul teljesiteni.'’ A fejezetben a szerz6 mindamellett,
hogy behatdan elemzi a Lisszaboni stratégia makrogazdasagi és strukturalis hatasait, ravi-
lagit arra, melyek azok a problémak, amelyek fokozott figyelmet igényelnek. Igy példaul
az atfogd reformok megvaldsitasa, a kiillonb6z6 gazdasagi szerkezettel és paraméterekkel
rendelkez6 tagdllamok elkotelez6désének fokozasa, valamint nem utolsésorban az eurépai
modell ellentmondasossaganak kikiiszobolése.

3. BEFEJEZO GONDOLATOK

Halmai Péter Eurdpai gazdasdgi integrdcié cimt konyve az Eurdpai Unié gazdasagi alap-
jairdl, miikodésérdl irt atfogo, elméletileg megalapozott, egyidejiileg széles kort empi-
rikus példakkal illusztralt munka. Az integracié eredményeinek bemutatdsa mellett, kri-
tikai éllel vizsgalja a jelenlegi viszonyokat. A kotet f6 jovébeli tizenete az eurdpai integracid
tovabbi elmélyitésének, az eurdpai és a tagallami reformfolyamatok egyidejii elérevitelének
az igénye. A mi szakemberek szamdra kézikonyvként, illetve az egyetemi oktatds sordn
tankonyvként egyarant jol hasznalhatd. Vilagos, jol értelmezhet6 tuddsbazist nyujt a téma
irant érdekl6dé szélesebb olvasokozonség szamara is. A kotet mar nem tartalmazhatta
a legtjabb fejleményeket, példaul a Covid-19-valsag kihivasait és az azokra adott eurépai
valaszokat, vagy az 0j 2021-2027-es tobbéves pénziigyi keretének elemzését sem. A konyv
ugyanakkor objektiv és redlis képet ad az eurdpai gazdasdg jelenlegi rendszerérdl. EI6b-
biek révén pedig kulcsot nyujthat a legtijabb fejlemények értelmezéséhez és beillesztéséhez.
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