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Szerkesztii eldszo

ELOSZO

Egy muvet, kivaltképp tobb szerz6 munkajat Gsszefogd szakmai periodikum elsé
lapszamanak megjelenését minden esetben nagy varakozasok és ehhez mérten
jelent6s elSkésziletek elézik meg — mind a szerz6k, mind pedig a kiadasban
kézremkods személyek részérdl.

Nem volt ez masképp a Kozigazgatasi és Infokommunikaciés Jogi PhD
tanulmanyok megjelentetésének el6készitése soran sem: szerz6ink nagy igyekezettel
vetették bele magukat az altaluk targyalt témakorok vizsgalataba és kiadasért felel6s
Tudatosan a Kornyezetiinkért Egyestilet is igyekezett mindent megtenni azért, hogy
e kivalé miavek mélt6 korulmények kozott legyenek a tudomanyos kozénség
szamara kozzétéve.

A kozigazgatas és az infokommunikdcios technolégiak 6sszekapesolodasa,
szinergikus pontjai napjainkra meghatarozova, s6t iranyadéva valtak szamos
szaktertlet tekintetében. Az e témakorokhoz kapesolédo, Gsszetett tarsadalmi, jogi,
gazdasagi jelleg problémak és kérdések, tudomanyos igényd feldolgozasa pedig, a
vilagviszonylatban is felgyorsult valtozasokra tekintettel ujabb és Gjabb lehet&séget
biztositanak a témakort vizsgalé szakemberek szamara, a fentick értelmezésére
illetve kritikai észrevételek és javaslatok megfogalmazasara.

Jelen folyoirat legfébb célkitizését éppen ezért abban jeldlhetjik meg, hogy
a tudomanyos palyafutisuk elsé felében jaré fiatal kutatok szamdra lehetSséget
biztositson az e témakdérben megfogalmazott gondolataik kozreadasaban.

A Kiadé nevében ezuton is kOszoném szerzGink igyekezetét, a
Szerkesztébizottsag tagjainak és a lektoroknak a felkérés elfogadasat és aldozatos
munkajukat.

J6 szakmai ,,meritkezést” kivinok minden Olvasénak!

Dr. Hobmann Baldzs
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Pdil Emese — A helyi inkormanyzatok tirvényességi feliigyeletének munkamidszerei és jo gyakorlatai

A HELYI ONKORMANYZATOK TORVENYESSEGI  FELUGYELETENEK
MUNKAMODSZEREI ES JO GYAKORLATAI

Dr. Pdl Emese Ph.D.

egyetemi adjunktns, PTE-AJK Kizigazgatdsi Jogi Tanszék

A szerzd Rutatdsi teriilete: helyi onkormdnyzatok

A szerzd elérhetdsége: pal.emese@ajk.pte.hu

DOT: https://doi.org/10.47272 /KIKPhD.2020.1.1

OSSZEFOGLALO

A jogallamisag és benne a kozigazgatas térvényessége biztositasanak fontos elemei
a helyi 6nkormanyzatok, valamint szerveik, mikédéstk és dontéshozataluk feletti
allami kontroll, amelyben kiemelt szerepe van a févarosi és megyei
kormanyhivatalok (a tovabbiakban: kormanyhivatal) altal lefolytathat6 feliigyeleti
eljarasnak.

Az eurdpai értelemben vett jogallam demokratikus helyi kézigazgatasa a
torvényeknek alarendelt szabad 6nkormanyzas révén valésul meg.! A
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szol6 2011. évi CLXXXIX torvény (a
tovabbiakban: M6tv.) az Alaptérvényben foglaltakon tdl régziti, hogy a ,,Kormdny a
helyi  onkormdnyzatok  tirvényességi  feliigyeletéért  felelds  minisgter  irdnyitdsaval, a
kormdnybivatal ditjan  biztosiia a helyi  onkormanyzatok  torvényességi - feliigyeletét.” A
torvényességi feligyeletet ellaité szerv a Kormany altalanos hataskord teriileti
allamigazgatdsi szervének? a févirosi, megyei Kormanyhivatal Hat6sigi
Féosztalyanak a Torvényességi Feliigyeleti Osztilya.? S6t a torvény az értelmezd
rendelkezések kozott szintén deklaralja, hogy a kormanyhivatalon az Motv.
értelmezésében a helyi 6nkormanyzat torvényességi feliigyeletét ellaté févarosi
vagy megyei kormdnyhivatal értendS.* Jelen tanulmany a kormanyhivatali
beszamolékban szereplé médszerek és gyakorlatok feltarasara vallalkozik.

KULCSSZAVAK
Helyi 6nkormanyzatok, jogallam, kormanyhivatal, térvényességi feligyelet.

1'T/4864. sz. totvényjavaslat a helyi 6nkormanyzatokrol.

http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864.pdf (2020.06.02.) 54. o.

2 Magyarorszag Alaptorvénye 17. cikk (3) bek (a tovabbiakban: Alaptorvény).

3 A szetvezeti struktura, illetve elnevezés tekintetében két kivétel akad a kormanyhivatalok kozott. Az
egyik Budapest Févaros Kormanyhivatala, ahol Epitésiigyi és Orokségvédelmi, Hat6sagi, Oktatési és
Torvényességi Felugyeleti Féosztalyon belil taldlhaté a Torvényességi Feligyeleti Osztaly. A masik
eltéré megnevezést hasznalé Kormanyhivatal a Csongrad Megyei, amelynél a Jogi és Hatdsigi
Féosztaly keretei kozott mikodo Jogi és Torvényességi Feliigyeleti Osztaly latja el az 6nkormanyzatok
torvényességi kontrolljahoz, tovabba a Kormanyhivatal szervezeti mikédéséhez kapesolédéd jogi és
koordinacios feladatokat.

+ Métv. 1.§ 2) pont
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I. Bevezetés

A jogallam demokratikus helyi kozigazgatisa a torvényeknek alirendelt szabad
onkormanyzas révén valésul meg. A helyi 6nkormanyzas a helyi koziigyekben
onszervez6 és decentralizalt hatalomgyakorlast jelent. A helyi 6nkormanyzas soran
a valasztépolgarok helyi kézoéssége demokratikus forméban és médon kifejezi,
valamint sajat helyi Onkormanyzati szervezete révén megvaldsitja a helyi
kozakaratot.> Az onkormanyzati rendszer kialakitisakor a demokratikus miikodés,
az Onkormanyzati autonémia, illetve a kormanyzati talhatalmat megakadalyozo
garanciak beépitésén volt a hangsily — a torténelmi hatteret megnézve ez
természetszerinek tetszik - a kialakitott struktdra mar ekkor magiban hordozott
tobb olyan ellentmondast (pl. az elaprozott teleptlésszerkezet és a széles
feladatrendszer ko6zotti fesziltség®), amely késébb érthetd modon mikodési
zavarokhoz vezetett.

Széleskorl egyetértés volt abban, hogy a reform tehdt clkertilhetetlen,
amelyet a meglévé értékek megbrzésével és tobb 4j elem beillesztésével kell
eszk6zOlni, megérizve a  demokratikus  jogillam  alapelveinek a  helyi
hatalomgyakorlasban is érvényestlé szabalyait.” A 2012 januar elsején hatilyba
lépett Alaptorvény valtozast hozott a helyi 6nkormanyzatok feletti térvényességi
kontroll tekintetében is. Az alkotmanyoz6 hatalom egy 4j, a centralizaci6 iranyaba
mutaté alapokra helyezte a Kormany altalanos hataskord tertleti allamigazgatasi
szerve, a kormanyhivatal és az 6nkormanyzatok kapcsolatat, mivel a térvényességi
ellenérzés megerdsitése, feligyeletté torténd alakitisa mellett tette a voksat. Az
Orszaggyllés  szamara a helyi O6nkormanyzatokra vonatkozé —szabalyokat
meghatarozé  sarkalatos torvény elfogadasiat az alkotmanyozé hatalom az
Alaptorvény hatdlybalépéséig iranyozta el6.®

Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatokat tovabbra is a kozigazgatas
integrans részének tekinti’, ugyanakkor a helyhatésigok kordbban tulsigosan
szabadnak {télt mozgasterét szigorubb keretek kozé helyezi. !0

5 Verebélyl Imre: Az dnkormdnyzati rendszer magyarizata. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Koényvkiado,
1993.17. o.

¢ Ld. errdl pl. Csefkd Ferenc: A helyi onkormanyzati rendsger. Budapest-Pécs, Dialég-Campus Kiadé,
1997. 98-104. o.

7'T/4864. sz. torvényjavaslat: i.m. 53-54. o.

8 Alaptorvény 31. cikk (3) bek.

955/2009. (V. 6.) AB hatarozat

10 Ez a megyei 6nkormanyzatok tekintetében talan tilsagosan szigorura sikertilt. A megyék kordbban is
meglehetSsen szerény jogalkotdsi hataskorrel rendelkeztek, a févarosi és megyei kormanyhivatalok
felallitasaval hataskoreik pedig egyre inkabb szdkiltek. Az allami hataskifejtés erésodése az
onkormanyzati igazgatas tertiletén a megyék vonatkozasaban valt a legintenzivebbé (kézszolgaltatasok
atszervezése, megyei listak eltérlése, vagyonuk, gazdasdgi tarsasigaik allamra torténé atszallasa). A
megyei 6nkormanyzat jelenleg tertiletfejlesztési, vidékfejlesztési, tertiletrendezési, valamint koordinacios
feladatokat lat el. [M6tv. 21. § (1) bek.]
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A fokozottabb allami kontrollmechanizmus el6térbe helyezése a
jogirodalomban vegyes fogadtatasra taldlt. Egyesek szerint az erés6dé centralis
kontroll nem jelenti a helyi 6nkormanyzatok jogallasanak gyengitését!!, csupan a
sulypont helyez6dott at: az autonémia hangsilyozasardl, az 6nkormanyzatok
alapvet6 funkcidinak kiemelésére. Mig masok a helyi 6nkormanyzati autonémia
sulyos csokkenését, az 6nkormanyzatisag formalissa tételét latjak, ami visszalépést
jelent a (helyi) demokracia kordbbi szintjéhez.!> A magam részérdl ugy vélem, az a
féltve 6rzés, ahogyan a jogalkoté az Alaptdrvény hatalyba 1épéséig viszonyult az
6nkormanyzatokhoz nem valt a kozigazgatas mikoédésének javara. Hazankban az
,onallosag felfogas” t6bbszor csupan egyoldaldan az autonémiahoz val6 jogként
jelent meg. Az a tényezé azonban, hogy ebbdl fakadéan az 6nkormanyzatoknak
kotelezettségeik  is  lehetnek, nem volt kell6képpen hangsulyozva. E
megkozelitésen a jogalkoté a szakirodalom oldalar6l érkez6 vélemények
nyomasara is kétségtelenil valtoztatni szandékozott és valtoztatott. Alaptérvényi
szintrte emelte az Onkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége elmulasztdsanak
kovetkezményeire vonatkozd szabalyozast és intézményesitette a térvényességi
feligyeletet, ugyanis ,fel kell(ett) adnia azt az illaziét, amely a helyi
onkormanyzatnak allamon kivili szerepet tulajdonitott.”!* Mésképpen Magyary
Zoltant idézve: Az onkormdnyzat nem siinteti meg a kiigaggatds egységét, sot
egyontetriségét sem. Csak az, dllami kozigazgatdsnak sajdtos alakja.”'*

Az Alaptorvény a kormanyhivatal vezetSjének feliigyeleti jogkorérdl az
altalanosabb keretjellegl!® szabdlyozasi funkcidhoz képest részletesebben szél. Ez
ugyancsak vegyes megitélést a szakért6k kozott. Magyarazhatd egyrészrol csupan
azzal, hogy az 4 eszkozOk bevezetése alkotmanyos alapokat kivant!6, masrészrdl
toviabbgondolva, ez is az Onkormanyzatok etatista felfogasit erésité szandék
leképezidése.!” Egyébirant a keretjellegli szabélyozis elfogadhatd, s magam is

V6. Patyi Andras: Gondolatok a magyar helyi onkormdanyzati rendsger altalinos s3abdlyairdl. In: Deli Gergely,
Szoboszlai-Kiss Katalin (szerk.): Tanulmdnyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Gyér, Universitas
Nonprofit Kft., 2013. 385. o.

12 Balazs Istvan: Az 6nkormanyzatokra vonatkozo6 szabdlyozas atalakulasa. MT.A Law Working Papers.
2014/3.2-4. o.

Tilk Péter: A helyi énkormanyzatok az Alaptdrvényben. Uj Magyar Kizigazgatas 2011/6=7. 21. o.

Jakab Andras: Miért nem mikédik jol a magyar jogrend és hogyan javithatjuk meg?. MTA Law Working
Papers 2018/1. 14. o.

13 Verebélyi Imre: A tandesi nkormanyzat. Budapest, Koézgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1987. 175. o.

14 Magyary Zoltan: Magyar Kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 113. o.

15 Néhany eurépai orszag alkotmanya igen trészletez6 az Gnkormanyzatok tekintetében, példanak
okaért: Ausztria, Hollandia, Spanyolorszag. Ld. err6l bévebben. Csefké Ferenc-Sikésd Ferenc: Az
dnkormanyzatok alkotmdnyi s3abdlyozdsdrdl. In. Adam Antal, Kiss 1asz16 (Szetk.): Elvek és intézmények ag
alkotmdnyos jogdllamban. Budapest, [Magankiadas|, 1991. 69-82. o.

16 Balazs Istvan: Gondolatok a helyi 6nkormanyzatokrol szold T/4864. sz. torvényjavaslatrol. Jogi
iranytii 2011/4. 3. o., Szab6 Lajos: Az 6nkormanyzatok torvényességi ellendrzésének fejlesztése. Magyar
Kizigazgatis 1993/8. 469-473. o.

17 Ugyanerre a kévetkeztetésre jut Palné Kovacs Ilona is: Az 6nkormanyzati rendszer és a tertileti
kozigazgatas atalakulasa 2010-2013. MTA Law Working Papers
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osztom e korben Ivancsics Imre nézeteit arrdl, hogy a Kormanynak kell
meghatarozni a feligyelet részletszabalyait. Mindenképpen helytallé meghivatkozni
Csefkd Ferenc és Siikdsd Ferenc véleményét is, miszerint egy talsigos részletez6
alkotmanyi szabalyozds nem kereteket nyujt, hanem mozgasteret nem hagy, igy
pedig sérti az 6nkormdnyzati 6ndllésagot.'®

Az Motv. az Alaptérvényben foglaltakon tal régziti, hogy a ,,Kormdny a
hebyi  onkormanyzatok  torvényességi - feliigyeletéért  felelds  minisgter  irdnyitisdval,  a
kormdnybivatal ditian  biztositia a  helyi  onkormanyzatok  torvényességi  feliigyeletér.” A
torvényességi felugyeletet ellaté szerv a Kormany altalanos hataskord terileti
allamigazgatasi szervének' a févéarosi, megyei Kormdnyhivatal Hatdsdgi
Foéosztalyanak a Torvényességi Feligyeleti Osztalya.? S6t a torvény az értelmezd
rendelkezések kozott szintén deklardlja, hogy a kormdnyhivatalon az Motv.
értelmezésében a helyi 6nkormdnyzat torvényességi feliigyeletét ellaté févarosi
vagy megyei kormdnyhivatal értendS.?! Jelen tanulmany a kormanyhivatali
beszamolékban szereplé médszerek és gyakorlatok feltarasara véllalkozik.

I1. Kapcsolattartas®

Kiemelt munkamdédszernek tekintheté a polgarmesterekkel és a  hivatali
tgyintézékkel valé rendszeres kapcsolattartds, a terilletfelelSsi jegyzoi, valamint
személyes konzultaciék az 6nkormanyzati vezetSkkel. Az elmilt évek tapasztalatai
alapjan megallapithat6, hogy ez utébbi a prevencié hatékony eszkoze, illetbleg a
javaslat megtételének, informaci6 kérésének a szintere is lett.

https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 02 Palne Kovacs Ilona.pdf (2020.06.08.) 6. o.

18 Csefké Ferenc-Sukésd Ferenc: im. 73. o. Az o6nkormanyzatok alkotméanyban torténé
szabalyozasanak részletességével kapcsolatosan éles ellentét van Bragyova Andras és Fircht Pal
felfogasa kozott. El6bbi allispontja szerint, hiba lenne az O6nkorményzatokrdl tal sokat és tdl
részletesen szélni az Alkotmanyban, és csupan azoknak az alapvetd elveknek a kimondasara kellene
szoritkoznia, amelyek fiiggetlenek attél, hogy éppen milyen 6nkormanyzati igazgatasi rendszer kivan
bevezetni a térvényhozé. Mig utdbbi szerint e tétel elfogadasa a jogallam tartépillérét szolgaltatna ki a
mindenkori kormanynak. Ld. Bragyova Andras: Egy 7 alkotmdny koncepcidia. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiadé, 1995. és Furcht Pal: Az 4j Alkotmany énkormanyzati normdaihoz. Magyar Kizigazgatds
1995/1 6. sz. 330. o.

19 Alaptérvény 17. cikk (3) bek.

20 A szervezeti struktira, illetve elnevezés tekintetében két kivétel akad a kormanyhivatalok kozott. Az
egyik Budapest Féviros Kormanyhivatala, ahol Epitéstigyi és Orokségvédelmi, Hatosagi, Oktatasi és
Torvényességi Feligyeleti FSosztalyon belil taldlhaté a Torvényességi Feliigyeleti Osztaly. A masik
eltéré megnevezést hasznilé Kormanyhivatal a Csongrad Megyei, amelynél a Jogi és Hatésagi
Féosztaly keretei kézott miikods Jogi és Torvényességi Feliigyeleti Osztaly latja el az 6nkormanyzatok
torvényességi kontrolljahoz, tovabbd a Kormanyhivatal szervezeti mikédéséhez kapesolodéd jogi és
koordinacids feladatokat.

2 Métv. 1.§ 2) pont

22 A torvényességi feliigyeleti eljarisban torténd  kapcsolattartast veszem goresé ala, de az
6nkormanyzatokkal valé specialis kapcsolattartast ir el6 a Motv. 32.§ (2) bekezdés j) pont és a 2011. évi
CLXXIX. t6rvény. a nemzetiségek jogairdl ( a tovabbiakban: Njtv.) 101. § (1) bekezdés e) pont
képvisel6 képzésére vonatkozé rendelkezése.
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A konfliktuskezelés gyakran alkalmazott médja az egyeztetd targyalas,
amely vagy a helyszinen, vagy igény szerint a kormanyhivatalban zajlik. Ennek
érdekében a kormanyhivatal munkatirsai rendszeresen részt vesznek testileti
tléseken, ahol szakmai irinymutatassal igyekeznek a jogszerl mikoédés kereteirdl
tajékoztatast adni és biztositani a testiileteken belilli konfliktusok feloldasat az
onkormanyzat alkotmanyos mikédésének biztositasa érdekében. 2016. junius 2.
napjatél hatdlyban 1év6é kormdnymegbizotti irasbeli utasitisnak megfelelGen, a
torvényességi feliigyeleti szakiigyintéz6k kotelesek részt venni a jarasi hivatal
székhelye szerinti telepilési Onkormanyzatok valamennyi képvisel6-testiileti
ulésén, az illetékes jarasi hivatalvezetékkel egytitt. Emellett tobb kormanyhivatal
az Onkormanyzati tisztvisel6k részére folyamatos, soron kivili és kozvetlen
konzultaciés lehetSséget biztosit. Ez megnyilvanulhat telefonon, elektronikus
levelezés formajaban és személyes megbeszéléseken keresztil.

Bécs-Kiskun megyében a szakmai anyagok, figyelemfelhivasok gyakori
moédja  a valamennyi  vagy az érintett 6nkormanyzatok, nemzetiségi
onkormanyzatok részére elektronikusan kikildott korlevél. A targykoroket az
aktualis feladatok, ill. a telefonon tébb hivatalbdl, 6nkormanyzattdl érkezett
kérdések hataroztak meg.

Baranya megyében a Kormanyhivatal honlapjan makédtetett elektronikus
feliileten, a Kozigazgatisi Elektronikus Dokumentumtir (KED) rendszeren
keresztil kertilnek kiértesitésre a jegyzOk, az Onkormanyzatok a jogszabalyi
valtozasokrol, szakmai segitségnyujtasként egy-egy jogszabaly-értelmezésrél. Itt
torténik az adatszolgiltatas kérése és a tdjékoztatas is. A KED rendszer jol
mikods,  bejaratott  informatikai  felilet az  6nkormanyzatokkal — vald
kapcsolattartasra, killonosen akkor, ha valamennyi 6nkormanyzatot révid uton kell
elérni, illetve tajékoztatni.

A térvényességi feliigyeleti munka a legtébb kormanyhivatalban referensi,
méghozza tertletfelel6si (Baranyaban jarasi teriileti referensi rendszerben), illetve
szakreferensi (Zala megye) vagy agazati referensi (GySr-Moson-Sopron megye)
rendszerben mukédik, a févarosban pedig minden f6varosi  kertleti
onkormanyzatnak dllandé tgyintézbje van a kormdnyhivatalban.

Ez az osztott funkcié biztositja, hogy egyrészt egy-egy szakreferens a
szakmai tertletén mélyebb ismeretek birtokaban nyujthasson gyors és magas
szinvonald tdjékoztatast konkrét problémak esetén akir munkatirsainak is, az
egyes témakhoz kapcsolod6 hatalyos joganyag, AB hatarozatok, és a Kuaria
hatarozatainak részletesebb feldolgozasat, elemzését, vizsgalati
szempontrendszerek  kidolgozasat kovetGen. Masrészt a  terileti  referensi
beosztasnak megfeleléen az érintett kormanytisztvisel6 sokkal tSbb  és
szerteagazobb informacidval rendelkezik a hozza tartozé teleptilésekrél.

Nem eclhanyagolhaté tényez6 az sem, hogy a torvényességi feliigyeletet
ellaté szervek (elsésorban a szomszédos megyék) is allandoé kapcsolat tartanak
fenn egymassal. Véleményem szerint e kolcsénds szakmai egyeztetés hasznosnak
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bizonyulhat minden érintett szamara valamennyi Onkormanyzatot érinté vagy
egyedi tigyben. S6t akar alkalmas lehet olyan k6zos allasfoglalasok kibocsatasara is,
amelyek a jovében mintegy precedensértékkel birhatnak a hasonld jogsértések
kezelése tekintetében.

A kormanyhivatali javaslattétel esetén az irasbeli kapcsolattartas -
jogszabalyban meghatarozott informatikai rendszerbe torténd feltdltés utjan, mig
informaciokérés és a szakmai segitségnydjtas soran az frasbeli kapcsolattartas papir
alapon, elektronikus uton vagy az informatikai rendszerbe torténé feltoltéssel. Ez
utébbi két esetben, de kizardlag ebben, a helyi 6nkormanyzatok térvényességi
felugyeletének részletes szabélyairdl szolo 112/2012. (VI.26.) Korm.rendelet (a
tovabbiakban: Vhr.) lehet6séget biztosit személyesen, hangkapcsolatot biztositd
elektronikus eszkozzel, elektronikus levelezés vagy rovid széveges tzenet
formajaban t6rténd kommunikaciéra is.>> Amennyiben az informacidkérésnek az
érintett nem tesz eleget, ugy kerdl sor a feligyeleti eszk6zok —elséként a
torvényességi felhivas- alkalmazasara. Ugyanakkor, és ez nagyrészt egységes képet
mutat a vonatkozo6 hivatali gyakorlatban, ha a szébeli megkeresésre nem érkezik
reakcio, gy a referensek még felhivas kibocsatdsa el6tt megkisérlik a papir alapa
vagy {rasbelinek min6silé elektronikus uton t6rténd kapcsolatfelvételt.

A 2014, évtél a kapcsolattartas {6 formaja az NJT Torvényességi
Feltigyelet Irasbeli Kapcsolattartasi modulja, amely biztosita a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszter, a kormanyhivatal,
valamint a helyi 6nkormanyzat kézotti, a helyi 6énkormanyzatok torvényességi
feliigyeletével 6sszefiiggd irasbeli kapesolattartast.?*

A Nemzeti Jogszabalytar (a tovabbiakban: NJT) honlapjara az
o6nkormanyzatok 2013. jalius 1-je 6ta toltik fel a rendeleteiket, és bar a rendszer
gyorsabb és kézvetlenebb kapcsolatot biztosit, valamint a jegyz6k szdmara jelent6s
koénnyebbséget jelent a jegyz6konyvek e felilleten térténé megkiildése, tovabba az
irasbeli kommunikaciot — gy a torvényességi feliigyeleti eljaras lefolytatasat — is
jelent6sen meggyorsitotta (pl. Gy6r-Moson-Sopron megyében), hidnyossiagok a
2017. évig el6fordulnak.

Tobb  hivatal jelezte, hogy a felilet mukodtetése a jegyzok,
onkormanyzati hivatalok részérél problémasnak tekinthets, és emiatt jelentSs
adminisztraciés teher harul a torvényességi feliigyelet munkatarsaira. FEzzel
szemben a Févarosi Kormanyhivatal beszamol6jabdl az dertl ki, hogy a felilet
hasznalatat az 6nkormanyzatok elsajatitottak, mindennapi munkajukba beépitették
a jegyzOkonyvek és rendeletek tekintetében, am a szakmai segitségnyujtas iranti
megkereséseiket az NJT feliletén és papir alapon, postai uton is felterjesztik. A
jegyzOkonyvek felterjesztése tekintetében ugyan egyértelmd javulds mutathatd ki
tobb megyében (Baranya, Csongrad, Vas megye) a rendeletek publikalasa altaldban

2 Vhr. 5. § (1)-(5) bek.
24 338/2011. (X11.29.) Korm.rendelet a Nemzeti Jogszabalytarrol 8/A. § Az NJT feliletén torténik
kilonboz6 kérlevelek, tajékoztatok kikiildése és az OSAP adatszolgaltatas is.
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késéssel, de tobb esetben jelentSs hatarid6-tullépéssel torténik. A jegyzbk
jellemz6en nem tudjak tartani a jogszabalyban eléirt rovid hatarid6t.2
Gyakori hibak:

- a torvényességi feligyeleti intézkedésre nyujtott valaszok NJT. feliletére
torténd feltoltésének elmaradasa;2

- ugyanazon Ugyhoz tartozd ,események” kiilon bejegyzésként torténd
r6gzitése a rendszerbe és az Ugyek 6sszekapcesoldsa nem tortént meg;

- a kormanyhivatal altal kezdeményezett tgyet az O6nkormanyzat nem
nyitotta meg hataridén beldl;

- a feltoltott testileti dokumentumok tekintetében az tigy megnevezésében
nem szerepel mas tigytdl elkiilonitheté megjel6lés;

- az Onkormanyzat nem alairt, bélyegzével ellatott, szkennelt
dokumentumot csatolt fel vagy a dokumentum ugyan alairt, de a
hitelessége kérdéses;

- amodosito rendeletek esetén a modositas 6nalléd kozzétételének hianya.

E hidnyossagoknak, illetve problémaknak a kiklisz6bolését a hivatalok igyekeznek
clsegiteni. Bdcs-Kiskun megyében példaul a térvényességi felhivasokban
technikai tdjékoztatast vezettek be a modul hasznalatardl, a felileten térténd
valaszadasrol, ill. a vart intézkedés megtételének modjardl. Ez tobb 6nkormanyzat
esetében el6segitette a megfelel6 hasznalatot. Jasz-Nagykun-Szolnok megyében
2014-ben megyei szakmai nap keriilt megszervezésre a rendszer bevezetésével és
hasznalataval kapcsolatban.

A jegyz6konyv-kildésen, valamint a kormanyhivatal részérél alkalmazott
torvényességi feligyeleti eszk6zO0k tovabbitasan kivil a kapcsolattartas egyéb
formai még nem teljes mértékben tevédtek 4t az elektronikus feliletre. Az NJT
rendszeren keresztlli kapcsolattartas hatékonysaganak nodvelését a hivatalok a
rendszer folyamatban levé fejlesztésétdl varjak. Ennek érdekében tébb alkalommal
is eljuttattak javaslataikat az tzemeltet6héz. 2017-ben t6bb hivatal is a modul
negatfvumaként emlitette meg, hogy az nem alkalmas adatok gytjtésére, statisztika
készitésére, tovabba a kitelez6 6nkormdnyzati feladatok teljesitésérol, vagy annak
elmulasztisarl sz616  adatok  Gsszesitésére. Eppen ezért szorgalmazzik a
beérkezett iratokat, jegyzOkonyveket rendszerezs, az adatgydjtést elGsegits
funkciok életre hivasat.

%5 Baranya, Bacs-Kiskun, Békés Csongrad megyében a 2017. évi OSAP statisztika alapjan
megallapithaté volt, hogy az alkotott rendeletek és az Njt. rendszetben feltdltott rendeletek szama
lényeges eltérést mutat.

20 Bar dolgozatomban nem vizsgalom a nemzetiségi 6nkormanyzatokat, annyit mégis megjegyeznék,
hogy a legtébb hidnyossag az 6 résziikrdl tapasztalhaté, killonésen igaz ez Baranya megyében, ahol a
2014. évi valasztisokon a 13 nemzetiséghdl 9 6nkormanyzatot.
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II1. Informaciokérés és javaslattétel

A Motv.-ben nevesitett informaciékérési jog megegyezik az ellenSrzési jogviszony
tartalmaval, amely — mint ahogy e dolgozatban mar kifejtésre keriilt — nem mas,
mint informdciok szerzése az ellenérzott szerv tevékenységérdl: ,,a kormanyhivatal
a helyi 6nkormanyzat feladat-és hataskdrébe tartozéan az érintettél informaciot,
adatot kérhet, konzultdciot kezdeményezhet, amelyeknek az érintett a megadott
hataridén belil koteles eleget tenni””?” Ezt a Vhr. 4.§ (1) bekezdése annyiban
egésziti ki, miszerint az informaciékérés magaba foglalja az iratbetekintési jogot is.
Ez azért kardinalis kérdés, mert egy tigy megitélésekor a torvényességi referensnek
nem csupan a jegyzOkonyvre, vagy — a jelenlegi szabdlyozas szerint - annak
részeként az cl6terjesztésre, hanem a doéntéshozatal megel6z6 egyéb iratokra is
sziksége lehet.?® Az informacidkeresésre iranyuldé megkeresés 6nkorményzat dltali
negligasinak komoly kovetkezmény van, a térvény erre az esetre feliigyeleti
birsagot helyez kilatasba.

A javaslat jogintézménye 0j rendelkezés a torvényben, amely nem
,»Klasszikus feligyeleti eszk6z”, mivel itt nem konkrét jogszabalysértésre hivja fel a
kormanyhivatal az érintett figyelmét, hanem a mikodés korében tapasztalt olyan
gyakotlatra, amely jogsértéshez vezethet? A javaslatot a helyi 6nkormdnyzat
képvisel6-testiilete, illetve a tarsulasi tanacs a soron kévetkezs tlésen, ha a
megkeresés mas hatarid6t nem tartalmaz, koteles megtargyalni és arrél dontést
hozni. Nem kételes azt elfogadni, de az elutasitas indokait 8 napon belil kézélnie
kell a hivatallal.

Eirdekességként megemlithets Béacs-Kiskun megyébsl a jegyzdkonyv
alakisdgihoz kapcsolédé helytelen gyakorlat megsziintetésére (névbélyegzé
hasznalata), a testileti hatarozat végrehajthatatlan, pongyola megfogalmazasa miatt
a témakor Gjratargyalasira és egyértelm( déntés meghozatalara tett térvényességi
javaslat.

A torvényességi felhivasokat  tobb  esetben javaslat, illetve
informaciokérés elézi meg, amelynek hatdsara — altalinossagban elmondhat6 -
hogy az 6nkormanyzat sajat hataskérében megsziinteti a jogszabalysértést. Ebb6l
kévetkezéen tébb hivatal gyakorlatdban is csdkkend tendenciat mutat a felhivasok
szama.

27 Moétv. 133. § (1) bek.

28 A kormanyhivatali gyakotlat korabban is ezt a rendszert kovette, vagyis az iratbetekintést is az
informacidkérés részének tekintették.

2 Nagy Marianna — Hoffmann Istvan (Szerk.): A Magyarorszag helyi onkormdnyzatairdl s30l6 tirvény
magyarazata. Budapest, HVG-ORAC Kiado, 2016. 545.0.
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IV. Szakmai segitségnyujtas

A szakmai segitségnyujtas eszkdze (amelyet 1994-t61 az Otv. is nevesitett) a német
jogdogmatikaban megjelend és a M6tv. koncepcidjaban is fellelhet6 egytittmikodé
feligyelet érvényesilését szolgalja. E modellben a térvényesség megtartasat a
represszfv és a megel6z6 feliigyelet eszk6zok egytittes alkalmazasa hivatott
biztositani.?® A korményhivatal szakmai segitséget nyujt az érintett részére az altala
alkalmazandé jogszabalyok tartalmaval Osszefiiggésben az érintett jogszerd
mikodése céljabol. A Motv., hatalyba 1épésekor a szakmai segitségnydjtast még
térvényességi feligyeleti eszkdzként definilta. 2015. januar elsejével e szakaszt
hatalyon kiviil helyezve a jogalkoté megersitette a térvényességi feliigyelet segitd,
tamogaté jellegét, s a szakmai segitségnyujtasra ,,torvényességi feligyeleti eljaras
meginditisa nélkil is szikség lehet.”3! Ett6l némiképp eltér Arma Zsuzsanna, aki a
torvényességi  feligyelet ,Jlegenyhébb  eszkzének” nevezi a  szakmai
segitségnyujtist.>?

A torvényességi ellenérzés sziinetelésének idején — a varttal ellentétben —
nem nétt az Onkormanyzatok részérdél a szakmai segitségnyujtas iranti igény. A
hivatalok ekkor gyakran valasztottak azt a megoldast, hogy jogszabalysértés
észlelés esetén, de a segitségnyujtas iranti kérelem hianyaban, jeleztek a jegyzének,
hogy az az onkormanyzat nevében kérje a segitségnyujtast. (Nyilvan ez olyan
torvénysértés esetén, amelyhez a jegyz6 is ,,hozzdjarul” nem volt eredményesen
jarhat6 at).3

A szakmai segitségnyidjtis természetesen a torvényességi feliigyeleti
jogk6ron beliili jogszabalyok értelmezésére terjed ki, nem dltalanossdgban az egész
jogrendszerre. A Motv. testilletként mukodSé szerveket is feljogosit a
segitségnyujtas kérésére, de azt minden esetben meg kell el6znie egy testileti
dontésnek. Ezt azért fontos hangsdlyozni, mert a képvisel6k egyéni
segitségnyujtasra nem jogosultak, ugyanakkor a hivatalok sokszor un. jogi
allasfoglalast adnak ki a képvisel6k szamara. E gyakorlat aggalyos, hiszen a jogi
allasfoglalas tartalmat tekintve szakmai segitségnyujtasként foghat6 fel, mivel az
onkormanyzati  képvisel6k  daltal  alkalmazott  jogszabdlyok  tartalmaval
Osszefiiggésben keriil kiadasra. Marpedig az Onkormanyzati képvisel§ kvazi
jogalkalmazoként valé elismerése a segitségnyujtasra vonatkozé szabalyok
nyelvtani és logikai értelmezésének is ellentmond.®A helyzetet némiképp

30 Uo. 540.0.
3t Uo. 546.0
32 V6. Arva Zsuzsanna: A belyi inkormdnyzatok feletti tirvényességi feliigyelet tapasztalatai. Tn: Arva Zsuzsanna,
Szikora Veronika (Szerk.): Jogtudomany a_jogfelidés szolgdlatiban: S3 ‘nyek a modern jogi kutatdsok kirébil.

Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Debrecen, 2017. 19. o.

33 V6. Bércesi Ferenc: A torvényességi ellendrzés hianydnak hatdsai. In: Fabian Adrian (Szerk.): A jegyzd helye
és szerepe a magyar kizigazgatdsban. Pécs, A ”J6v6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, 2010. 11. o.

3 V6. Nagy — Hoffmann (Szerk.): i.m. 546.0.
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javithatna, ha Vhr. a szakmai segitségnydjtasrol, annak kételez$ tartalmi elemeirdl,
hataridejérdl részletesen szoélna.

A hivatalokban a szakmai segitségnyujtis preventiv moédszere tipikusan a
szakmai értekezletek tartdsa, valamint a szakmai anyagok, kiadvanyok készitése, a
kormanyhivatal honlapjan t6rténé koézzététele. A hivatalok dltal szervezett
rendezvények témdja a 2013. évben a rezsics6kkentéssel kapcsolatos teendok,
2014. évben a helyhatésagi valasztasok, az azt kovetd feladatellatds és az
Osszeférhetetlenségi és méltatlansagi esetek.

A 2012-2013-as évhez képest jelentésen nétt (Baranya megyében pl
80%-kal) a szakmai allasfoglalasok iranti igény a rendelet-tervezetek, kiléndsen az
SzMSz szabalyozasanak elézetes kontrollja érdekében, valamint az addssagot
keletkezteté6 — tgyletek  szakmai  véleményezésére. Az  egyedi  szakmai
segitségnyyjtasok tipikusan a Métv., az Njtv., az Aht. és a nemzeti vagyontorvény
egyes rendelkezéseinek értelmezéséhez, alkalmazasihoz kapcsolodnak. Jellemzéen
a legnagyobb igény a szébeli, illetve az azonnali szakmai konzultdciora van.

Szeretném felhivni a figyelmet egy olyan megoldasra, amellyel a Bacs-
Kiskun Megyei Kormanyhivatal gyakorlataban talalkoztam. Ennek lényege, hogy a
hivatal 2017-ben elinditotta az online Onkormanyzati Helpdesk feliiletét a szakmai
tajékoztatas érdekében, amelyen naprakész, egységes, nyilvanos formaban teszi
kézzé a kormanyhivatal részérél az 6nkormanyzatoknak kiadott tdjékoztatasokat
(fiiggetlendl att6l, hogy az a kormanyhivatal mely szervezeti egységétdl szarmazik),
valamint a jegyz6k egyes kérdéseire adott, kézérdeklédésre is szamot tartd
altalanositott valaszokat.

A feligyeleti munka jelent6s része még mindig preventiv jellegd, ez
tekinthet6 a  leghatisosabb  eszkéznek. A beszamolokbol — levonhatéd
kovetkeztetésem, hogy a torvényességi feliigyeleti munka soran alapvets szerepe
van az egyuttmikodésnek. Az egyuttmikodésben részt vevé szervek, szervezeti
egységek, valamint az egylittmikodés modja a targykér és az id6tényezd
fuggvénye. A szakmai egyeztetések a legtobb esetben eredményesek, a felvetett
problémak kozos atbeszélése segit az allaspontok kozelitésében, megoldasaban,
tovabbd alkalmat biztosit nemcsak a tények, hanem a tervek, lehetéségek
koélecs6nés megismerésére.

V. Osszegzés

A helyi 6nkormanyzatok allami feliigyeletének elsédleges célja — hivija fel a
figyelmet Ivancsics Imre és Fabian Adridan - a térvényes 6nkormanyzati mikodés
biztositasa. Az allami szerveknek el6 kell segiteniiik az 6nkormanyzatok
feladatainak az ellatasat, mikézben arra torekszenek, hogy érvényre juttassik a
kozigazgatas torvényességének alkotmanyos alapelvét is. E megkozelitésben pedig

35 A Baranya Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoldja, Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal
2017. évi beszamoldja
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a Tamds Andrds altal kifejtett bizalmi viszony, amelynek alapvetSen kellene
jellemezni a kdzponti és 6nkormanyzati szervek kézotti kapcesolatot, még inkabb
felértékelédik. A jogalkoté az Alaptérvény megalkotiaskor a  torvényességi
ellen6rzés-feliigyelet dilemmajaval kapcsolatosan tgy foglalt tehat allast, hogy a
torvénysértés haladéktalan orvoslasahoz fz6d6 érdek megel6zi az 6nkormanyzati
autonémia védelméhez fiz6d6 érdeket.

A kormanyhivatali beszamolokbdl kitlnik, hogy a torvényességi
referenseknek egyre tébb id6t és energiat kell forditaniuk ezeknek a -
polgarmester—képvisel6-testillet,  polgarmester—alpolgarmester,  polgarmester-
képvisel6 testilet—jegyzé  kozott fennalld - személyes konfliktusoknak a
rendezésére, amelyek nem is minden esetben oldhaték fel. Az érintettek olyan
intézkedéseket varnak a kormdnyhivataltol, hogy ,valtsa le” a polgirmestert,
oszlassa fel a testiiletet, holott a jelzett problémadk, a vélt vagy valés sérelmek ilyen
sulyu 1épéseket egyaltalan nem indokolnak.

A feligyeleti tevékenység elemzése alapjan megallapithaté, hogy az
6nkormanyzatok, a képviselS-testiletek és szerveik mikoédésének jogszerdsége
javulo tendencidt tikréz. A korabbi évek feliigyeleti tevékenysége, intézkedései
pozitiv hatast gyakoroltak az 6nkormanyzatok mikodésére. Az olyan feliigyeleti
eszk6zO6k bevezetésével, mint az aktuspdtlas és a feliigyeleti birsag Magyarorszag
azon eurépai dallamokhoz csatlakozik, amelyek szigoribban ellenérzik
6nkormanyzataikat.

A torvényességi feliigyelet eszkézei megfontolt megvalasztasanak, a
felhivasok megalapozottsaganak, illetve a teriileti referensek dltal széban, illetve
telefon udtjan nyyjtott szakmai segitségnek koszonhetGen a felhivasra tett
intézkedések jogszertek és hatékonyak voltak.

Mindazonaltal tartok attél, hogy a helyi 6nkormanyzati kbzigazgatas egyre
kevésbé tényezd az allami, tarsadalmi megitélésben. Szamel Lajos szavai talan ma is
helytallénak tekinthetSk: ,,Az dnkormainyzatok a polgdri demokracidnak egyik, pustan a
SJormdjdval is batékony bigtositika. A jogi szabdlyozds és a gyakorlat agonban rendszerint
Jeliigyeletneke nevezi azt a funkeiot, amely valgidban mar dontden irdnyitds, s nemesak a gavard
Jelenségeke észlelése és azok kikiis0bilése végett kifejtett beavatkozds a ,,feliigyelt” szerv életébe.
Mdrpedig — egyéb tényezok egyiitthatdsdval — kinnyen vezethet az dnkormdnyzatok tartalom
nélkiili dires formdkkd alakitisihoz. Ekként pedig konnyen a kozponti kormdnyzat
wdemokratifus fiiggelékévé” torgithatok, elég, ba a két vildghdbori kozotti ,dnkormdnyzati
rendszer” emlékét felidézik.”®

36 V6. Szamel Lajos: Az dllamigazgatas vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, KJK Kerszov., 1963. 183.0.
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OSSZEFOGLALO

A kozigazgatas specialis intézménytipusait jelentS koztestiiletek iranyaba is egyre
er6s6dé elvaras szakmai tevékenységlk atlathatosaganak megteremtése, gazdasagi-
szervezeti funkciéik transzparenssé tétele mellett.

A rendkivil kiterjedt tevékenységeket folytaté koztestiletek nem egy esetben
kézhatalmi vagy kvazi-k6zhatalmi jellegl jogositvanyokkal rendelkeznek tagjaik
iranyaba, amely fokozza kozérdekll tevékenységiikkel jaro felelésségiket, a
tarsadalom és tagjaik irdnyaban t6rténé elszdmoltathatésag és beszamolas
kotelezettségét.

A tanulmany a koztestiletek atlathatésdguk megvaldsitisa érdekében
megvalésitandé  intézkedési  lehetGségeivel, az eddig megtett intézkedések
hatékonysagaval foglalkozik, a kézigazgatason belil értelmezheté szervezeti
atlathat6sag fogalmi elemeinek tisztazasaval.

A tanulmany célja hozzajarulni a kéztestlletek atlathatosaganak és az ehhez
szitkséges elméleti szakmai hattér megteremtéséhez.

KULCSSZAVAK
Kozigazgatas, koztestiletek, atlathatosag, elszamoltathat6sag.

I. Bevezetés

Napjainkra az atlathatésag fogalmat rendkiviil gyakran haszndljdk fel a jogalkotasi
és igazsagligyl stratégiai tervezési dokumentumok megalkotisa és alkalmazasa
soran, itthon és kilféldon egyarant. A nemzetk6zi szakirodalomban illetve
jogalkotasi- és jogalkalmazasi gyakorlatban mar évtizedek 6ta él6 és rendkivil aktiv
szerepet bet6lté fogalom az utébbi években hazankba is kimondatlan vagy akar
expressis verbis kovetelménnyé valt az egyes jogagak és teljes jogrendszer
tekintetében. Elterjedése mara olyan szintre jutott el, hogy nemcsak éltalanos
jogpolitikai elvvé, hanem az egyes jogi szabalyozasi terileteket vizsgalé kutatok és
évtizedekben. E  korilmények kozott alapveté fontossiagu valik, hogy az
atlathatésagot, mint fogalmat egyértelmlen és egyontetlien értelmezzék annak
haszndléi — a jogalkotas, a jogalkalmazds és a jogtudomanyi kutatdsok tertletén
egyarant — hiszen csak ebben az esetben biztosithaté az, hogy a fogalomhoz és
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jogelvhez rendelt tartalmi elemek végsé soron érvényesilést nyerjenck a jogi
szabalyozas ¢és annak alkalmazasa dltal. A fogalom értelmezése abbdl a
hipotézisbél indul ki, hogy annak ellenére, hogy az atlathatésiag fogalmat mind
gyakrabban hasznaljak fel az egyes szerz8k és valik a jogalkotas egyik targyava,
nincs egyértelmiien meghatarozott és elfogadott fogalma, s ez érvényestlésének,
alkalmazasanak egyik gatjat jelentheti. A nyugati hatisra hazankba kerdld,
jellemzben jogallami elvarasokat magaba foglalé fogalom gyakran kiforratlan
korilmények kozott, gyakorlati vonatkozasait nélkilézve, csupan jelmondatként
kertl alkalmazasra.

Ennek megfelel6en a soron kévetkez fejezet alapvets célja az atlathatdsag
fogalmi elemeinek tisztazasa és jellemzése a hazai és nemzetkozi jogalkotasi
gyakorlat és a vonatkoz6 szakirodalmi hattér alapjan. A fejezet erre tekintettel a
témaban iranyadé szakirodalom illetve a jogalkotasi és igazsagiigyi dokumentumok
clemzésére épitve tesz kisérletet arra, hogy az elméleti eredményeket is
felhasznalva korilhatarolja az atlathatosag fogalmanak legfontosabb tartalmi
elemeit, s ezek gyakorlati vonatkozasait is. A fogalmi elemek feltardsa és elemzése
Onmagiban is kimutathat szamos olyan problémdt, amelyek a modern
jogrendszerek legfontosabb kihivasainak tekinthetiink napjainkban és amely
megalapozhatja a koztestiiletek szervezetének és mikodésének atlathatosagara
vonatkozé kovetkeztetések megallapithatésagat. Az atlathatosag jogtudomanyi
kornyezetben érvényes fogalmanak ilyen jellegld meghatarozasa és jellemzése
hozzajarulhat az erre vonatkoz6 jogalkotéi, szakirodalmi  allaspontok
egységesitéséhez és az atlathatosaghol ered6 kévetelmények mind teljesebb
attltetéséhez, mely koévetelmények a 21. szazadi jogrendszerek fontos alapelvei
valhatnak.

I1. Az atlathat6sag meghatarozhatésaga
Az atlathatésag napjainkra megkerilhetetlen fogalomma valt, s kiiléndsen igaz ez,
ha jogtudomanyi, killéndsen kozjogi témakorokben vizsgalédunk!.

Az eredetileg — legalabb szikebb értelmezési teriileten — az 1700-as évek
vége koril megalkotott és hasznalatba  kerils fogalom  eredetileg a
jogtudomanyokhoz képest egy teljesen mas kontextusban bukkant fel?, amikor egy
Massachusetts-i szenator, az Amerikai Egyesiilt Allamok késébbi alelnéke az
Ujsagterjesztés postai terjesztésérdl szolé vitaban az alabbi mondatot fogalmazta a
kormanyzat atlathatésagaval kapcsolatban:

! Jaeger, P. T., - Bertot, ]. C.: Transparency and technological change: Ensuring equal and sustained
public access to government information. Government Information Quarterly, 27(4), 2010, 371-376. o.
https://doi.org/10.1016/].giq.2010.05.003

Kraus, ]. S.: Transparency and determinacy in common law adjudication: A philosophical defense of
explanatory economic analysis. 17rginia Law Review, 93/287, 2007, 287-301. o.

2 Handlin, A.: Dirty Deals? An Encyclopedia of Lobbying, Political Influence, and Corruption. Santa Barbara
ABC-CLIO, 2014, 125. o.
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“However firmly liberty may be established in any country, it cannot long subsist if the
channels of information be stopped.””®

A fogalom hasznalata ebben a szerepkétben még nyilvanvaléan a
formal6d6 amerikai demokracia alapjainak letételét szolgalta és erésen politikai
szinezetd definicioként, programként lehetett meghatarozni, azonban jol kifejezte
azt az iranyultsaigot, hogy a modern allam csak akkor tekinthet magara
atlathatoként, ha nyitott a mindenkori politikai hatalmat legitimalé népre és
tarsadalomra és folyamatos kommunikaciéval, elszamoltathatésaggal biztositja az
allami mtik6dés betekinthetSségét?.

Az atlathatésag ennek megfeleléen sokaig sokkal inkabb politikai kialtvany
és elvaras volt, mintsem konkrét jogi tartalmat megtestesité fogalom>.

Az atlathatoésag a 20. szazad kézepén, a transparency and accountability
iranyzat elterjedésével® kapott Uj értelmet, amikor is az allami tevékenység
atlathatosaga (kormanyzati atlathatosag) mellett az e tevékenységben részt vevé
személyek elszamoltathatésaga’ is a vizsgalatok kézéppontjava valt.

Az elszamoltathatésag politikai dimenziéjan tal magatdl értet6déen
vonzotta magahoz a jogi felelGsséget, azon beldl is el6szor a kézjogi®, majd a
maganjogi felel@sségi alakzatok® vizsgalatit. Az elszamoltathatsig e koncepcion
belil mint a tarsadalmi-politikai rendszer megfelel§, jogszerd és legitim
mikodésének elengedhetetlen feltétele jelent meg!®. Végul a 21. szdzad el6tt

> Warner, M.: The Letters of the Republic: Publication and the Public Sphere in Eighteenth-Century
America. Cambridge, Harvard University Press, 2009. 128. o.

+ Korff, D., et. al: Boundaries of Law: Exploring Transparency, Accountability, and Oversight of
Government Surveillance Regimes. University of Cambridge Faculty of Law Research Paper,16/2017. 13. o.

5 Bovens, M. - Gooding, R. E. - Schillemans, T.: Public acconntability. In: Bovens, M. - Gooding, R. E. -
Schillemans, T. (Szerk.): The Oxford Handbook of Public Acconntability. Oxford, Oxford University Press.
2014. 2-3. o. https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199641253.013.0012

¢ Dubnick, M. J.: Clarifying Acconntability: An Ethical Theory Framenork. In: Preston, N., Bois, C-A Bois
(Szerk.): Public Sector Ethics: Finding and Implementing Values. London, Routledge. 1998, 68-72. o.

7 Christensen, T. - Lagreid, P.: The Ashgate Research Companion to New Public Management. Butlington |
Ashgate, 2011, 17-20. o.

Bertot, C. J. - Jaeger, P. T., - Grimes, J. M.: Promoting transpatency and accountability through ICTs,
social media, and collaborative e-government. Transforming Government: Pegple, Process and Poliey, 6(1),
2012, 78-85. o. https://doi.org/10.1108/17506161211214831

Fox, J.: The uncertain relationship between transparency and accountability. Development in practice, 17(4-
5), 2007, 663-671. o. https://doi.org/10.1080/09614520701469955

8 Bovens, M.: Analysing and assessing accountability: A conceptual framework. Eurgpean law
Journal, 13(4), 2007, 447-468. o. https://doi.org/10.1111/].1468-0386.2007.00378.x

9 Vishwanath, T. - Kaufmann, D.: Towards transpatency in finance and governance. Washington, The
World Bank Institute, 1999. 4. o.

Owen, W.C.: Private Penalties and Public Policy. Labor Law Journal, 21(6), 1970, 323-337. o.

10 Mashaw, J. L. Accountability and Institutional Design: Some Thoughts on the Grammar of
Governance. In: Dowdle, M. (Szerk.): Public Accountability: Designs, Dilemmas and Experiences.
Cambridge. Cambridge University Press, 2006. 120. o.

Kozigazgatisi és Infokommunikécios Jogi PhD Tanulmanyok | 2020/1. | ISSN 2732-0731


https://doi.org/10.1108/17506161211214831
https://doi.org/10.1111/j.1468-0386.2007.00378.x
https://doi.org/10.1093/oxfordhb/9780199641253.013.0012
https://doi.org/10.1080/09614520701469955

7

Hobmann Balazs — A kiztestiiletek dtlithatisiganak egyes feltételeirdl

kézvetlentl kialakultak governance tanok!! végérvényes beemelték a kozjogi
gondolkodas kézéppontjaba a kérdéskort.

A tanulmany enneck megfeleléen arra koncentral, hogy feltirja az
atlathat6sag jogtudomanyi értelmét az egyes igazsagiigyi dokumentumok és
szakirodalmi hivatkozasok felhasznalasaval és értelmezésével.

1. Az atlathatdsag jogi jellege

Az atlathatosag fogalmanak jogi jellegét, egyes fogalmi elemeit rendkivil nehéz
egzakt formaban megragadni, mert a fogalom erésen szubjektiv!? jellegli elemeket
is magaba foglal.

Az atlithatésag ugyanis fiigg annak alanyatol!3 és targyatol', hiszen
alapvet6en hatirozza meg az atlathat6sag jellemzéit az, hogy kinek a szemsz6gébdl
vizsgaljuk az egyes tarsadalmi viszonyokat és az is, hogy mely tarsadalmi
jelenségeket vizsgalunk az atlathatésiag szempontrendszerén keresztil. Ettdl
figgetlenil elkilonithetd egy olyan fogalmi ,mag”, amely a jogtudomanyi
tanulmanyozas szempontjabdl elkiloniti a fogalmat mas fogalmaktol. Ezt az
alabbiak szerint fogalmazhatjuk meg, a fenti szakirodalmi hivatkozasokra is
tekintettel:

Az atlathatésag  jogi értelemben olyan alkotmanyos és jogallami
kovetelmény, amely arra iranyul, hogy az atlathatésag alanya szamara az
atlathatosag targyat felfoghat6va, érthetévé és folyamataban is értelmezhet6vé
tegye. Nyilvanvaléan az atlathatésag gyakorlati megvaldsulasahoz sziikséges az,
hogy az atlathatésdg targya (jelen esetben az dllamilag szervezett tirsadalom és
azon belil jellemz8en az allamszervezet) valamilyen mértékben nyitott legyen az
atlathatésag alanyanak iranyaba'®, ellenkez6 esetben nem beszélhetiink

atlathat6sagrol.
Egyszertsitve a fogalom értelmezését — a leggyakrabban alkalmazott
allampolgar-allamszervezet viszonylatban alkalmazva a fenti definiciot — az

allamszervezet atlathatésaga azt jelenti, hogy az allamszervezet egyes szervei, igy
kilénésen a kézhatalmat gyakorld szervek mukodésiiket a nyitottsagnak rendelik

1 Weiss, T. G.: Governance, good governance and global governance: conceptual and actual
challenges. Third world quarterly, 21(5), 2000, 795-800. o. https://doi.org/10.1080/713701075

12 Birchall, C.: Radical transparency?. Cultural Studies? Critical Methodologies, 14(1), 2014, 78-81. o.
https://doi.org/10.1177/1532708613517442

13 Tagiuri, R., Kogan, N., & Bruner, J. S.: The transparency of interpersonal choice. Sociometry, 18(4),
1951, 368-369. o. https://doi.org/10.2307 /2785873

4 Roberts, J.. No one is petfect: The limits of transparency and an ethic for
‘intelligent’accountability. Accounting, Onganizations — and — Society, 34(8), 2009, 958. o.
https://doi.org/10.1016/}.20s.2009.04.005

15 Dror, Y.: Transparency and openness of quality democracy. Openness and transparency in governance:
Challenges and opportunities, 1999, 25-27. o.
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ala és ennek megfelelGen a szitkséges mértékben a nyilvinossig bevonasaval'®, az
allampolgarok tajékoztatasaval, tudatossaganak kialakitasara is figyelmet szentel.

Az atlathatésag megteremtése ennek megfelelen egyszerre jogalkotasi,
jogalkalmazasi illetve politikai és ehhez kapcsolédé kommunikacids feladat, ezek
szambavételével  érzékeltethetjik  leginkabb, hogy mikor  beszélhetiink
atlathatosagrol dltalanos és  egzakt értelemben véve is az allammikoédésre
tekintettel.

Jogalkotasi szempontbdl az atlathatésag — ugyan jogaganként mas és mas,
eltéré kovetelmények és elvarasok mellett, de azonos célok mellett — atfogd
szabalyozasi igényt kivin meg a jogalkot6tol, mert az atlathatésdg gyakorlati
megvalosulasanak lehetésége csak ebben az esetben varhat6. Elegendd lehet egy
allamilag szabalyozott viszony (jellemzéen az allam sajat szervezetrendszerén beliili
vagy az allam illetve egyes allami szervek és az allampolgarok kozétti jogviszony)
anyagi-, cljarasjogi szabdlyozasianak vagy mas felosztasban ehhez kapcsolédéan
anyagi, alaki és szervezeti normak egyetlen cleme, rendelkezése ahhoz, hogy a
teljes jogviszony illetve az allammikédés adott specidlis teriiletének atlathatésagat
korlatozza vagy akar meg is sziintesse. Ez szupranacionalis és nemzetkdzi
jogalkotds tekintetében ugyanugy érvényesilé tétel'” lehet, mint a tagallami,
nemzeti jogalkotds esetében.

1. abra — Az atlathat6sag biztositasanak folyamata.

Atlathaté és a
tarsadalom

bevonasan alapulo
jogalkotas

Forras: sajat szerk.

16 Naurin, D.: Transparency, publicity, accountability - The missing links. Swiss Political Science
Review, 12(3), 2006, 91-92. o. https://doi.org/10.1002/1.1662-6370.2006.tb00056.x

17 Lenaerts, K.: Some reflections on the separation of powers in the European Community. Common
Martket Law Review, 28(11), 1991, 15-25. o.

Welch, E. W.: The relationship between transparent and participative government: A study of local
governments in the United States. International Review of Administrative Sciences, 78(1), 2012, 93-115. o.
https://doi.org/10.1177/0020852312437982
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Jogalkalmazasi szempontbdl a fentickben kifejtetetteknek megfelel6en mar
cleve fuggd helyzetrél beszélhetiink, hiszen a jogalkalmazas soran alapvetSen
akkor alakithatéak e tevékenység atlathatésagahoz vezet6 folyamatok, ha a
jogalkalmazasi tevékenységet létrehozo és alakitd jogszabalyi kdrnyezet megteremti
erre a lehet6séget. Zart, ,titkokat 6rz6” szabalyozas esetén a jogalkalmazas,
funkciéjabdl ered6en mar csak e zartsigra torekvé jogszabalyi rendelkezések
kovetkezetes végrehajtasira torekedhet's, ettSl vald eltérési lehetdségei rendkivil
korlatosak.

Az esetek csak egy részét fedi le a szorosabb értelemben vett jogalkalmazoi
tevékenység, az atlathat6sag tekintetében emellett legalabb ilyen gyakran felmertls
kérdéskor az, amikor politikai és ahhoz kapcsolédé folyamatokrédl van szo.
Koévetelmények tekintetében ugyanazokat emlithetjiik meg, mint a fentickben,
azonban azok szintje akdr magasabban is lehet, hiszen a jogalkalmazd
tevékenységgel ellentétben a politikai jellegli folyamatok és azok szerepldi aktivan
részt vesz a dontéshozatalban és a jogalkotisban is'®.

Nem hunyhatunk szemet a jél kivitelezett, teljeskord és befogadd szamara
is érthet6 kommunikacié sziikségessége felett sem, ha atlathatosagrél van szé. Az
atlathat6 szabalyozasi kornyezet és az ez alapjan transzparens moédon végzett
jogalkalmazas csak akkor toltheti be szerepét, ha a szélesebb értelembe vett
tarsadalmi kornyezet megfelels tdjékoztatist kap a jogalkalmazasi és politikai
tevékenység minden fontosabb részletér6l?’, nyilvinvaléan az adatvédelmi és
egyéb titokvédelmi szabalyok betartisa mellett, de nem e szabalyok keretei mogé
bujtatva a tevékenység legfontosabb adatait.

Az atlathat6sag fogalmanak fentiek szerinti megalapozasa mellett figyelmet
kell szentelni az allammukodés atlathatésaganak jogi értelembe vett targyara,
melyet jellemz8en a jogbiztonsig fenndllisiban és fenntartisaban?, az
allamszervezet mukodésének megismerhetGségében?, a  koézérdekd  Ugyek
megismerhetGségében  és  lehetGség  szerinti  alakitdsdban?  valamint az
igazsagszolgaltatasi és hatosagi tevékenység attekinthetGségében?* jelolhetjik meg.

18 Moss, R. D.: Executive Branch Legal Interpretation: A Perspective from the Office of Legal
Counsel. Adwinistrative Law Review, 52(4), 2000, 1326-1330. o.

19 Mattozzi, A., - Metlo, A.: The transparency of politics and the quality of politicians. Awerican
Economic Review, 97(2), 2007, 311-315. o. https://doi.org/10.1257/aer.97.2.311

20 Fairbanks, J. - Plowman, K. D. - Rawlins, B. L.: Transparency in government communication. Journal
of Public Affairs, 7(1), 2007, 23-37. o. https://doi.org/10.1002/pa.245

21 Prechal, S., - De Leeuw, M.: Dimensions of Transparency: the building blocks for a new legal
principle?. Review of European Administrative Law, 1(1), 2007, 51-62. o.
https://doi.org/10.7590/REAL 2007 00 03

Ebbesson, J.: The rule of law in governance of complex socio-ecological changes. Global Environmental

Change, 20(3), 2010, 414-422. o. https://doi.org/10.1016/j.gloenvcha.2009.10.009
22 Birchall, C.: Transpatency, interrupted: Secrets of the left. Theory, Culture & Society, 28(7-8), 2011, 60-

84. o. https://doi.org/10.1177/0263276411423040
2 Fairbanks, J. - Plowman, K. D. - Rawlins, B. L. (2007). i.m. 30-35. o.
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E fogalmi elemek és a targyként megjelSlt témakorok jol lathatéan alakitjak
az atlathatésag fogalmat és annak jogi értelmezését a szakirodalom mar idézett
szerz6i és az egyes iranyadé alkotmanybirésigok ¢és felsGbirosagok, akik
jogalkalmazo6, alkotmanyértelmez6 munkajuk soran élénken foglalkoznak a
kérdéskorrel.

2. Az atlathatésag, mint jogallami kévetelmény
Az atlathatésagot a fentiekre tekintettel alkotmanyos, jogallami kévetelményként
definialhatjuk, melyet érdemes kézelebbrél megvizsgilni, mert szamos alapvetd
kévetelményt allithat az egyes allamszervezetek elé.

Az alabbiakban kozolt, alkotmanybirésagi gyakorlatra vonatkozé tartalmi
rész terjedelmi korlatoknak megfelel6 csupan atra terjedhet ki, hogy egy rovid
Osszefoglaldst tegyen meg a magyar alkotmanybirdsagi gyakorlat tekintetében,
amely azonban alkalmas arra, hogy érzékeltesse azt, hogy miként fejlédik az
atlathatésag fogalma az alkotmanybirdsagi jogértelmezés soran. A magyar
Alkotmanybirésig muikodésének elsé éveiben attételesen és kozvetlentl is
vizsgalta a témakort, melyet j6l mutat a szerv a kozérdekd informaciékhoz
kapcsolodo egy korai dontésének, a 32/1992. (V. 29.) AB hatirozat indoklasa:

A kiZérdekidl informdciokhog vald szabad hozzaférés lebetdvé teszi a vdlaszgrott
népképviseleti  testiiletek, a  végrehajtd  hatalom, a  kizigazgatis  jogszeriiségének  és
hatékonysdganak  ellendrzését, serkenti  azok  demokratifus  miikidését. A kiziigyek
bonyolultsaga miatt a kigbatalmi dontésalkotisra, ag iigyek intézésre gyakorolt dllampolgari
ellendrzés és befolyds csak akkor lebet hatékony, ha az illetékes szervek felfedik a sgiikséges
informdcidkat.”?.

Ugyan a magyar Alkotmanybirdsag a fenti hatarozataban alapvetéen még
csak a fent kifejtett atlathatésag fogalmi egység egyik, de minden bizonnyal fontos
elemével foglalkozott, azt azonban hatarozottan meg lehet allapitani, hogy szamos
fontos elemet allapitott meg az atlahatésag témakoérében. Az emlitett allampolgari
ellenérzés és befolyasolas, a nyilvinossag sziikségszer(i beiktatisa a politikai-
kézhatalmi ~ folyamatokba egy-egy fontos részteriiletet foglalnak el az
allamszervezet atlithatésaganak gyakorlati megteremtésében.

Az Alkotmanybirésig egy kés6bbi, 1994-es hatirozataban mar sokkal
konkrétabban fogalmazza meg az atlathatésaghoz kapcsolédd egyes garanciakat és
kovetelményeket, az informdcidszabadsag témakorével Osszefiiggésben:

oo a nyilt, dttets3d és ellendrizhetd kighatalmi tevékenyséy, dltaliban az dllami
szervek és a végrehajtd hatalom nyilvinossag eldtti mikidése a demokratizmus egyik alapkove, a

Mergel, L.: Social media in the public sector: A guide to participation, collaboration and transparency in the networked
world. San Francisco. John Wiley & Sons, 2012. 258-275. o.

2+ Wehner, J., - De Renzio, P.: Citizens, legislators, and executive disclosure: The political determinants
of fiscal transparency. World Development, 41, 2013, 96-108. o.

Jaeger P. T &Bertotj C (2010). i.m. 371-376. o.
2532/1992. (V. 29.) AB hatarozat, ABH 1992, 182, 183-184. o.
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Jogdllami dllamberendezfedés garancidja. A nyilvanossag probaja nélkiil az dllam polgdraiti]
velidegenedett  gépezettéc, miikidése  Riszdmithatatlannd, — eldreldthatatlannd,  Rifejezetten
veszélyessé vdlik, mert ag dllam miikodésének dtlathatatlansaga fokozott veséht jelent ag
alkotmdnyos szabadsdgiogokra”.

Jol lathatd, hogy az atlahatésaghoz kapcsolodé kévetelmények ebben a
hatarozatban mar sokkal inkdbb jogallami garanciaként, kovetelményrendszerként
jelennek meg.

Az Alkotmanybirésig egy kés6bbi, 2013-as dontésében azonban mar
egészen konkrétan megjelend kévetelményeket is kifejt a testilet, deklardlva az
atlathatosag alkotmanyos illetve ennek megfeleléen jogallami kovetelményként
valo elismerését is:

wEnnél fogra a polgdrait s30lgdld  demokratikus dllam  miikidésének  egészével,
dltaldnossigban a kizfeladatok elldtdsival kapesolatos alaptirvényi kovetelmény tehat az
atldthatdsdg és a Roélet tisztasdga, valamint a kiiigyek méltanyos, visszaélés és részrebajlds
nélkiili intézése. A véleménynyilvanitdshoz vald jog bigtositasa mellett, illetve azon keresztiil a
kizérdekii adatok megismeréséhez, és terjesztéséhey vald alapvetd jog végeredményben e fenti
kdvetelmény érvényre juttatdsdra hivatott.”?.

3. Az atlathat6sag alanyai

Az atlathatésag fogalmanak értelmezése soran a masik nagyon fontos
csomépontot jelentheti az, hogy kit tekintiink a koztestlletek atlathatosaga
alanyanak, kinek a szemsz6gébdl kivanjuk vizsgalni azt 6t korilvevé jogviszonyok
tomeges rendszereinek atlathatdsagat.

A fent mar kifejtett atlathatésagi definiciébdl kiindulva az atlathatosig
legfontosabb alanyanak a kozigazgatasi specidlis szerveként értelmezhetd
koztestiilettel kapcsolatba kertlé dllampolgirokat?® jelolhetjik meg, akik jogallami
kovetelményeknek megfeleléen joggal formalnak elvarasokat a kozigazgatas és
azon belil az adott szerv eljarasainak, teljes mudkoédésének és szervezetének
kielégitd szintl atlathatésagaval szemben.

A tovabbi vizsgalatok céljabél addéddan azonban érdemes vizsgalati
nézépontot lehatarolni, amelyek szempontjabdl e szervek tevékenységét,
mikodését értékelhetjik:

1) Az allampolgarok szélesebb kére. Szempontjukbdl azért relevans, mert a
koztestiletek dont6 tébbségben kézpénzekbdl gazdalkodnak és nem egy esetben
hatésdgi  vagy hatdsagi jellegi  tevékenységet latnak el tagjaik és a
tevékenységiikh6z kapcsolodo szaktertilet felett. Ennek megfeleléen kozfeladatot
latnak el és kozhatalmi jogositvanyokat gyakorolnak és igy atlathatésagukhoz

26 34/1994. (VL. 24.) AB hatirozat, ABH 1994, 177, 3. o.

2721/2013. (VIL 19.) AB hatarozat, ABH 2013, 643, 33. o.

8 Vigoda, E.: From responsiveness to collaboration: Governance, citizens, and the next generation of
public administration. Public Administration Review, 62(5), 2002, 529-530. o.
https://doi.org/10.1111/1540-6210.00235
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minden allampolgarnak és a teljes allamszervezetnek érdeke fzSdik, amely
alkotmanyos kévetelményekként jelenik meg a kdztestiiletek oldalan.

2) A koztestiletek szempontjabdl azonban nyilvanvaléan kiemelend$ egy
ennél szlkebb réteg, a koztestllet tagsiga, amelyet a koztestllet mikodése,
szervezeti  folyamatainak  atlathatésiga, joghoz kotdttsége ¢és  nyomon
kévethetGsége erSteljesebben érint, mint a tarsadalom tobbi tagjat. Ennek
megfeleléen a koztestiilet tevékenységével érintett tagsag joggal formal magasabb
szintd kovetelményeket a koztestilet professzionalis, jogallami berendezkedést is
tikt6z6 mikodésére vonatkozéan®. Kilonosen jelentSssé valhat a fenti kijelentés
abban az esetben, ha a koztestilet szélesebb korben vett érintetti kore csak
kozvetetten vehet részt és avatkozhat be a koztestilet tevékenységébe®, igy a
tevékenységhez kapcsolodd jogi és nem jogi természetd hatisok hasonloképpen
érintik a tagsigot, mintha azt egy a hierarchikusan feléptld, végrehajtdsi
feladatokat ellat6 dllamigazgatasi alrendszer egyik szerve idézte volna elé®. A
kozvetett  kozigazgatis®®> az autondém  igazgatisi  struktdrin®  keresztili
érvényesiilésének tekintheté koztestiletek kozhatalmi jellegli tevékenysége igy
kvazi hatosagi eljarashoz hasonlé jogviszonyokat hozhat 1étre a koztestilletek tagjai
és a koztestiilet k6zott, ahol igen fontossa valhat a jogviszonyokban érvényesithetd
jogok és kotelezettségek rendszere.

Erre tekintettel nyilvan az atlathatésag fent meghatarozott alanyainak
szempontjai a donté jelentéséglick, amikor az atlathatosag gyakorlati
érvényesiiléséhez sziikséges kovetelményekrol van szo.

Afelett sem lehet szemet hunyni, hogy egyes szerz8k a hat6sagi feladatokat
ellaté szerveket — tehat magat a koztestiletet illetve a kézhatalmi tevékenységet
ellaté személyeket, bels6 szervezeti egységeket, mint az atlathatdsig alanyait
emlitik meg® — hiszen a hat6sagi jogalkalmazasi feladatokat ellitd szervezet és
szervezetrendszer csak akkor tudja biztositani az atlathatésag érvényestlését, ha
6nmaga is atlathatja a ra vonatkozé kévetelményeket.

2 Glatz, F.. KezdeményezOkészség, rendszeresség, folyamatossig, korrekcioképesség. Magyar
Tudomdny, 47(5), 2002, 536. o.

30 Ez a legtobb hazai koztestilettel megfeleltethetd, kilonésen ha a kozhatalmi jogositvany
gyakortlasaval kapcsolatos kvazi-kézigazgatasi tevékenységet vizsgaljuk.

31 Balazs, 1. (1999). Paradllami forméak a mai magyar kézigazgatasban. Tér és Tarsadalom 13(3), 1999, 41.
o. https://doi.org/10.17649 /TET.13.3.529

Barta, A.: Kozvetett kézigazgatas és autoném struktirak a XXI. szdzadi kézigazgatasban. Budapest,
Jogi Férum, 2008. 13. o.

32 Ziller, J. (2007). Les concepts d'administration directe,d administration indirecte et de cooadministration et les
Sondements du droit administratif européen. In: Auby, J.-B., - Dutheil De La Rochére, J. (Szerk.): Droit
Administratif Enropéen. Bruxelles, Bruylant, 2007. 235-244. o.

3 Barta, A. (2008): Manifestations of Paraadministration in Hungarian Public Administration.
Debrecen, University Of Debrecen, , 3. o.

3 Hohmann, B.. A hatésigi eljirds tirsadalmi ellenérzésének lehet8ségei. Pécs, Tudatosan a
Kérnyezetinkért Egyestilet, 2018. 28-30. o.

35 Lodje, J.: Transparency and democratic legitimacy. JCMS: Journal of Common Market Studies, 32(3),
1994, 343-368. o. https://doi.org/10.1111/].1468-5965.1994.tb00502.x
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ITI. A koztestiiletek alapvetd jellemz6i

Jelen vizsgalédas targyaban a koztestileteket az dllamszervezet részeként
értelmezhetjik, amelyek a kozigazgatas két nagy alrendszerébdl az 6nkormanyzati
igazgatashoz tartozé olyan, a testileti 6nkormanyzatok koézé tartozd kézjogi
személyek, amelyek torvényi felhatalmazas alapjin kozfeladatokat latnak el¥ az
altaluk érintett szakmai tertleten. Szervezédési elviikbol adédéan mukédésiket
tekintve 6 jellemzGjik az 6nigazgatds®, amely kotelez6*® vagy 6nkéntes tagsigon
alapul. 4”0 Tevékenységiiket ugyanakkor az ket 1étrehozo és szabalyozé jogszabaly
alapjan végzik, inkabb tekinthetéek az ,allam kinyujtott kezének”#!, mintsem
egyesilési jog alapjan 1étrehozott szervezeteknek, amely ugyanakkor az
onkormanyzatisag jeles képvisel6i, hiszen a ,koéztestilet az érdekeltek
Osszességének tagsagi viszonyan alapuld, koézhatalmi aktussal létesitett, jogi
személyiséggel biré személyegyestlés, mely sajat 6nkormdnyzataval, de allami
feligyelet alatt, kézhatalmi eszkézokkel, jogszabalyban raruhdzott kozigazgatasi,
illetSleg jogszolgaltaté feladatot old meg.””#?

IV. A koztestiileti atlathatésag jellemz6i
Mi adhatja a koztestiiletek atlathatésaga vizsgalatinak alapvetS jelent6ségét? A
koztestiiletek koztes jellegébdl adéddan a civil szektor létestléseitdl eltéréen nem
allnak teljes mértékben tagjaik ellendrzése alatt, mikézben az dllami
szervezetrendszerben egyébként talnyomoérészt érvényesilé  hierarchia nem
értelmezhet6 teljes korden iranyukban.

Az els6 felvetéshez kapcsoléddan megallapithatd, hogy a koztestiileteket
tagjai az Onkormanyzatisag elvein keresztiil csak korlatozott formaban tudjak
gyakorolni a szervezet feletti ellenérzést. Az egyes, eltéré feladatokat ellatd

3 1283/B/1995. AB hatirozat ABH 1997/619 2.1.

Petrétei, ].: Az alkotmanyos demokricia alapintézményei. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiado, 2011,
287-288. o.

3772/1995. (XIL. 15.) AB hatarozat ABH 1995/351. 3.

38 Miklos, 1.: A kozigazgatas kapcsolata a gazdasaggal, az allamszocializmus és a rendszervaltoztatas
gazdasagi-gazdasagiranyitasi atalakuldsai Lérincz Lajos munkdssaganak tikrében. Pro Publico Bono-
Magyar Kizgigazgatis, (3), 2016, 152-173. o.

3 P szakmai kamarak tekintetében az tigyvédi, kézjegyz6i, orvosi kamara, stb.

40 Szilagyiné Fulop, E.: A gazdasigi kamarik miikidési feltételeinek alakulisa a kezdetektdl napjainkig. In:
Katrlovitz Janos Tibor (szetk.). Fejlodd jogrendszer és gazdasdgi kirnyezet a viltogd tdrsadalomban. Komérno,
International Research Institute, 2015.

4 Csanady, D.: A il tarsadalom sgerkezete. 1In:: Tobias, Laszlo (Szerk.): Egyiittmiikidési lebetdségeke civil
szervegetek és a belyi dnkormdnyzatok kizitr. Budapest, Halézat a Demokraciaért Program, 1999, 27-29. o.
Tebeli, 1. A hatékony allam kapcsolata a civilszervezetekkel, kiemelt figyelemmel a pénziigyi
fogyasztévédelemre. Pro Publico Bono-Magyar Kizigazgatds, (1), 2016, 197. o.

42 Fazekas, M.: A koztestiiletekrél. Magyar Kozigazgatas (3-4), 1993, 216. o.

# Markus, E. (2016). Amikor a harmadik az els6. A civil szektor tébbféle nézépontbdl. Csokonai
Kiadé, Budapest. pp. 62-63.
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kamarak kils6, jogszabalyokban megtestesil6* és bels6, sajat maguk altal
megalkotott  szabalyozasuk alapjan  tagsaguknak jellemz&en ahhoz van
jogosultsaguk, hogy az tUgyvezetést ellato testiletet illetve személyeket
megvalasszak illetve szitkséges esetben visszahivjak, az operativ jellegl, s ennek
megfeleléen a koézhatalmi hatalomgyakorlassal kapcsolatban kulcsfontossaga
tevékenységek megszervezése és megvaldsitasa valéjaban® ezeknek a belsé
testlileteknek illetve a személyeknek a kezében van. E dllitast érdemben még az
sem tudja teljes korden moédositani vagy lerontani, hogy az operativ illetve
kézhatalmi jellegl tevékenységek gyakorlasanak ellenSrzésére a tagsag rendszerint
ellen6rzé  testiletet illetve személyt valaszt meg, illetve a belsé szabalyok
elfogadasa és moédositasa tekintetében a déntés joga a tagok Osszeségénél vagy
ezek kuldottjeinél van, amely ilyen formaban gatat jelent az tgyvezetést ellatok
szamara. Az elsG esetben még igen*S, de a mésik esetben megkérddjelezhets a
kamarai tagsag hatékony ellenérzésének szerepe, tekintettel arra, hogy a belsé
szabalyozottsaghoz sziikséges dokumentumok el6készitését rendszerint ugyanaz az
tgyvezetést ellatd testiilet koordinalja, aki késébb e szabalyok alapjan el fog jarni a
kézhatalmi, kézfeladatot ellaté tevékenysége soran. Tekintettel arra is, hogy a
»HKkoztestlletként 1étrehozott szervezet nem az egyesiilési szabadsag alapjan
alapitott szervezet, a kotelez6 kamarai tagsig pedig nem sérti az egyesilési
szabadsagbol folyd onkéntes csatlakozas?? jogat”™#® kifejezetten fontos, hogy a
kilsé és bels6 szabdlyok alapjan végbemend, hatékony, de egyben atlathaté
tevékenység folyjon a kéztesttletek mikédése soran.

Mais szempontbdl a kdztestiilet, mint az allamszervezet része értelmezendd,
amely a kozfeladat ellitdsan és ehhez kapcsoléddan a kézhatalmi jogositvanyok
felhasznalasanak  keresztil — bekapcsolodik  az  allami  szervezetrendszer
feladatvégrehajtasi  rendszerébe. Ugyanakkor az 6nkormanyzatisig ¢és az
Onigazgatas soran érvényesild alapelvek miatt a koztestiiletek nem tartoznak bele
abba a hierarchikus rendbe, amelybe a kézigazgatasi tevékenységet ellatd allami
szervek. Ennek megfelel6en a kormanyzati igazgatasnak nincs ellen6rzési illetve
beavatkozasi lehet6sége a koztestiletek mukodésébe, az  ezeket 1étrehozéd
jogszabaly azonban egyes esetekben meghatirozza a torvényességi feliigyeletet
ellat6 szervezetet. A hierarchikus rendbe val6 tagozédas hianya 6nmagaban nem

#Ld. pl. 1999. évi CXXI. térvény a gazdasigi kamarakrél

4 Kakai, L.:Onkormanyzunk értetek, de nélkiiletek!: partok és civil szervezetek a helyi
tarsadalmakban (Vol. 3). Budapest, Szazadvég Kiadd, 2004. 100-125 o.

4 Hozza kell tenni, hogy ezek az ellenrz6 szervezeti egységek (pl. feliigyelé testilet, bizottsig)
jellemzéen csak gazdalkodasi, pénziigyi teriileten gyakornak hatékony kontrollt az tigyvezetést ellatd
testiilet vagy személy felett.

47 A szerz6 megjegyzi, hogy az adott tevékenység folytatdsi lehetésége mellett a kilépés jogit sem,
hiszen ha ez igy lenne, akkor az egyes tertileteken kételez jellegti kamarai tagsag elvét kérdGjelezné
meg, amely mara kozel sem mondhaté altalanosnak, 1d. gazdasigi kamardk teriiletén 1994 utin
bekévetkezett Gnkéntes tagsag elvére valé valtasra.

481283/B/1995. AB hatirozat ABH 1997/619 2.2.

22/1994. (IV. 16.) AB hatarozat ABH 1994/127 IL.1.
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lehet negativ megitélést, hiszen a kéztestiletek létezésének kézponti elemét® adja
az 6nszervezOdés és az eltéré mértékd, de szitkségképpeni autonémia a kézponti
allamigazgatast6l, azonban ez sok esetben jelentheti a koztestileti tevékenység
kuls6 fél szempontjabol értelmezett atlathatatlansagat.

Kétségtelen az is, hogy a dontés mar igy is kozelebb keril annak
hatésteriletéhez™, ahhoz képest mintha kozvetlen allami végrehajtasra kerilne, s
ez elénybsen hathat a kozhatalmi jellegl jogositvanyok gyakorlisa soran is. A
koztestillet tagjainak és érdekelti koreinek valasztasa alapjan felallitott szervezet
kénnyebben Onkéntes jogkévetésre birhatja® a  koztestilet tagjait, mint a
hagyomanyos rendszerbe illeszthet6 kozigazgatasi hatosagi szervek.

Az Onigazgatas a fenti keretek hianyaban, megfelel6 kilsé és belsé
kontrollrendszer nélkil a koztestiletnek biztositott jogositvanyok, s igy a
kozhatalmi hatalomgyakorlds 6nkényes uralasat, az egyes hatask6rok eredeti
felosztastol vald eltéré felhasznalasat® és végs soron jogszerttlen mukodést
eredményezhet.

# Dunleavy, P., & Hood, C.: From old public administration to new public management. Public noney
& management, 14(3), 1994, 9-16. o. https://doi.org/10.1080/09540969409387823

Hood, C.. A public management for all seasons?. Public administration, 69(1), 1991, 3-19. o.
https://doi.org/10.1111/§.1467-9299.1991.tb00779.x

Yamamoto, K.: Performance of semi- autonomous public bodies: linkage between autonomy and
performance in Japanese agencies. Public Administration and Develop : The International Journal of
Management Research and Practice, 26(1), 2006, 35-44. o. https://doi.org/10.1002/pad.369

0 Illés, L. Régiok és  regionalizacio. Tér é  Tarsadalom 1., 2001, 1-23. o.
https://doi.org/10.17649/TET.15.1.785

Pola, P.. Gazdasigi kamariak a globalizaciéban. Tér és  Tarsadalom, 20(3), 2006, 19-30. o.
https://doi.org/10.17649 /TET.20.3.1064

51 Tyler, T. R., - Darley, J. M.: Building a law-abiding society: Taking public views about morality and
the legitimacy of legal authorities into account when formulating substantive law. Hofstra Law
Review, 28,1999, 707-711. o.

Bugaric, B.: Openness and transparency in public administration: challenges for public law. Wisconsin
International Law Journal, 22 (3), 2004, 504. o.

52 Peters, B. G., - Pierre, J.: Governance without government? Rethinking public administration. Journal
of public administration research and theory, 8(2), 1998, 223-243. o.

https://doi.org/10.1093 / oxfordjournals.jpart.a024379
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V. A koztestiileti atlathatésag dimenzio

1. Jogi atlathatésag

A koztestiletek mas civil szervezeti formacioktdl alapvetéen killonbozteti meg az
a jogszabalyi héttér>3, amellyel létrehozzdk azt és amellyel kialakitjdk azokat a
legfontosabb szervezeti-miikddési kévetelményeket, amelyeknek meg kell felelnie
a koztestiletnek mikoédése soran.

Onmagiban a szabilyozas terjedelme nem jelenthet garanciat a 1étrejévé és
mikoédésben  levé  koztestilet  atlathatosagara, sokkal inkdbb —elvarasként
tamaszthatdak a szabdlyozdssal kapcsolatban az alabbiak:

e legfontosabb kévetelménnyé valhat az, hogy a koztestilet egyes
szervei a rajuk vonatkozé szabalyozast a késébbiekben
folyamatosan alkalmazni tudjak, az értelmezhet6 legyen - ne
legyenek kovetkezetlenségek, adminisztracios terheket
szikségteleniil novels, a szervezeti folyamatok —zartsagat,
felesleges titkossagat fokozé rendelkezések,

e  kertlni kell a szervezeti hatds- és feladatk6rok parhuzamossagat, a
meghozott dontésekért viselt egyéni vagy testlleti felel6sség
»elkenésére” alkalmas szabalyok beiktatasat, a hataskor elvonasara
alkalmas szituaciok kialakulasat elsegité tényezék csékkentése
illetve eliminaldsa mellett,

e  a koztestllet 1étrehozasanak, tarsadalomban betdltott szerepének
széles  latokord  értelmezése  —  Magyarorszagon  és
vilagviszonylatban is a koztestiletek rendszerint stabil, hossza
ideig valtozatlan formdban fenndllé szervezeteket jelentenek —
rendkivil fontos, hiszen ezzel biztosithaté az, hogy a testilet
hosszatavon is be tudja tolteni szerepét.

Fontos tovabba, hogy a koztestlleti mikodés szempontjabol nem csak a
létrehozaskori jogszabalyi hattér valik relevanssa a szervezet atlathatosagaval
kapcsolatban, hanem a joganyagot érinté moédositisok sorozata is>, ennek
megfelelen a jogszabdlyi hattér atlathatésaga igazan csak a szervezetre hatd
jogszabalyi kotelezettségek alakuldsan keresztiil értékelhetd teljes korten.

2. Szervezeti-miikodési atlathatésag
Az atlathatonak tekinthet6 tevékenység csak atlathat6 szervezet mellett valdsithatd
meg.

Mindez magaba foglalja:

5 Dewey, J.: The historic background of corporate legal personality. Yalke Law Journal, 35, 1925, 657-
661. o. https://doi.org/10.2307 /788782

5 Fazekas, M. Lathatatlan kozigazgatasi reformok-avagy hogyan befolyasoljak életinket a
traktoriilésszabvanyok?. Pro Publico Bono-Magyar Kozigazgatds, (3), 2016, 70-79. o.

55 Schnackenberg, A. K., - Tomlinson, E. C.: Organizational transparency: A new perspective on
managing trust in organization-stakeholder relationships. Journal of Management, 42(7), 2016, 1787. o.
https://doi.org/10.1177/0149206314525202
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e  ajogszabilyban meghatirozott® szervezeti struktira felallitasat és
folyamatosan t6rténd fenntartdsat®,

e az egyes szervezeti egységek és vezet6i megbizatist betoltd
személyek a szervezeti rendnek megfelel6 feladat- és hataskéroket
kell szabalyozasban és ténylegesen is birtokolniuk, annak
érdekében, hogy el tudjak latni a rajuk kiszabott feladatokat,

e a szervezet egyes folyamatainak — kiemelt jelent6séggel a
dontéshozatali és  kozhatalmi  jogositvanyok — gyakorlasaval
kapcsolatos folyamatokra — a kilsé és belsé szabalyoknak

megfeleléen, a méltanyos eljaras keretein belil kell folynia,

e biztositani kell az egyes miikodési folyamatok ellenérzését a belsé
kontrollkérnyezet™®  sziikséges mértékd kialakitasaval és adott
esetben a szervezeti integritds szempontjabdl kitett folyamatokra
tekintettel integritasiranyitasi rendszer>? bevezetésével,
fenntartdsaval és integritds tanacsadé foglalkoztatasaval.

Idetartozik az is, hogy alkotmanyos elvarasként jelenthet meg a
koztestiiletek szervezeti atlathatdsagaval kapcsolatban az is, hogy a kéztestiiletek
vezetését ellatd személyek szakmai el6élete nyomon kovethetd és a koztestiletek
rangjahoz, jogallamisagban betoSltott szerepéhez illeszked6 legyen. Az
Alkotmanybirésag egy korai hatarozataban kimondta, hogy

»d jogdllamban kizhatalmat gyakorls  vagy a  politikai  koéletben résztvevd
személyek - kitik azok, akik a politikai kiZvéleményt feladatszeriien alakitiik - arra
vonatkozo adatai, hogy kordbban a  jogdllamisiggal ellentétes tevékenységet folytattak, vagy
olyan szerv tagjai voltak, amely kordbban a jogdllamisdggal ellentétes tevékenységet folytatott, a3
Alkotmany 61.§ szerinti kiérdeki adatok”™.

Ez alapjan a tagsaguk felett kvazi kozhatalmat ellaté, hatésagi jellegh
tevékenységet is végz6 koztestiletek vezetbivel szemben ugyanazok az elvarasok
fogalmazédnak meg, mint az allamszervezet egyéb vezetbivel szemben, hiszen

5 A kozfeladat ellatashoz és a kézhatalmi jogositvanyok gyakotldsdhoz kapcesoléddan, a kdztestiiletek
jellegébdl adédéan minden esetben jogszabaly rendelkezik a szervezet létrehozasardl és alapvetd
jellemz6irdl, amely jogszabalyi kotelezettséget jelent a koztestiilet oldalardl.

57 Nem elégséges ugyanis, hogy a koztestilet létrehozasa utan létrejon a jogszabdlyban és a belsé
szabalyzatban meghatarozott szervezet, annak folyamatosan fenn kell dllnia és az egyes szervezeti
egységekhez, személyekhez delegalt feladatokat ténylegesen is az arra feljogositottaknak kell ellitnia
annak érdekében, hogy az eredetileg szandékolt célt tolthessék be a koztestiilet egyes szervei.

% Koviacs, R., - Kovécs, T.: A bels6 ellenérzés feladatai a szervezet szabalyozott mikoédésének
biztositasaban a koézszféra tertletén. In: Babosik, M. (Szerk.): Geopolitikai stratégidk Kozép-
Eurépaban. Tanulmanykétet. Sopron, Soproni Egyetem Kiado, 2017, 634-640. o.

% Domokos, L., et. al.: Kockazatelemzés és kockazatkezelés a koézszféraban és a koézpénzigyi
ellenSrzésben. Pénziigyi Szemle, 60(1), 2015, 7-28. o.

Pallai, K. - Kiss, N.: A teljesség felé. Integritisképzés-és kutatdis a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetemen. Péngiigyi Szemle, 59(2), 2014, 167. o.

60 60/1994. (XII. 24.) AB hatarozat ABH 1994/342. 1. o.
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tevékenységeit illetve azok hatasait tekintve kozfeladatot latnak el és rendszerint
kézhatalmi jogositvanyokat is gyakorolhatnak tagjaik felett.

3. Szervezeti-miikodési atlathatosag
Rendkivil fontos kévetelményként jelentkezhet, a fenti atlathatésagi dimenzidkkal
egylttesen, annak bizonyos szempontbél valé folyomanyaként az, hogy a
koztestilett6l, mint részben kozpénzbdl gazdalkodd szervezettdl elvarhatd az,
hogy a gazdalkodasat az atlathatésag koévetelményei alapjan alakitsa. Pénziigyi
szempontbdl elemezve az elvardsokat az Alaptorvény kdvetelményei alapjan':

(1) Magyarorszdg a  Riegyensitlyozott, dtlithatd és  fenntarthatd  kiltségvetési
gazddlkodds elvét érvényesiti.

(3) Az Alkotmdnybirisdg, a birdsigok, a bhelyi onkormdnyzatok és mads dllami
szervek feladatuk elltdsa sordn ag (1) bekezdés szerinti elvet kitelesek tiszteletben tartani.”

A fenti kovetelmények alapjan a hatékony, atlathaté koltségvetési
gazdalkodasra nem csak a szorosabb értelembe vett dllami szervek, hanem az
ahhoz a fogalomhoz szélesebb értelembe vett koztestiletek is beletartoznak®?,
amely a fenticknek megfeleléen dtgondolt, kbvetkezetes gazdalkodasi tervezés és
ennek megfelel6, szabalyszerG végrehajtasanak kovetelménye elé allitia a
koztestileteket, amely a hazai finanszirozasi helyzet bizonytalansagait, figyelembe
véve komoly terhet jelenthet a koztestlletek szamara. Mindazonaltal, a pénziigyi-
gazdalkodasi stabilitas és atlathatésag mintegy el6feltétele a szervezetnek maganak
illetve tevékenységeinek, folyamatainak datlathatosagahoz, hiszen ezek biztos
pénziigyi alap nélkil nem megteremthetdk.

VI. Konklazié
Az atlathatésag fogalma jelentésen megvaltozott eredeti gyOkereithez képest. A
jellemz&en politikai jellegl, kovetelményként, elvarasként megjelené fogalom és
hozza kapcsolodo, elszamoltathatdsaggal egylttesen kibontakozé iranyzat az
atlathatosag jellegéb6l adéddéan hamar jogi elemekkel gazdagodott, azonban
kévetkezetes szétvalasztasuk ritkdn valosul meg az egyes szakirodalmi munkakban.

A jogilag is értelmezhet6 definicié megalkotasa, az egyes fogalmi elemek
megalapozasa, az atlathatésdg targyanak ¢és alanyanak tisztazdsa azonban
elkeriilhetetlenné valt annak érdekében, hogy az atlathatésagnak valédi jogi
érvényesiilést lehessen biztositani, abban az igen tig tarsadalmi kornyezetben,
amelyben e kovetelményrendszernek érvényesiilnie kell, hogy valéban mikédé
jogallami, alkotmanyos kévetelményrdl beszélhessink.

A koztestiletek atlathatosagaval kapcsolatban sem dllapithatunk meg mast:
a koztestuletek mikoédésének alapvets feltételeihez kell visszanyulni akkor, amikor

61 Magyarorszag Alaptérvénye (2011. aprilis 25.) N) cikk (1), (3) bek.
2 Lentner, Cs.: Péngiigyi és koltségretési jgazgatas. Budapest, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, 2015. 68-69.
O.
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azok szervezetének atlathatdsagat kivanjuk megragadni. E tekintetben a
tanulmanyban mar vazolt felosztas szerinti sorrend megkerilhetetlen: a
koztestilletek  atlathatosaganak legfontosabb feltételeit elsGsorban a  rdjuk
vonatkozé jogi szabalyozas, majd a bels6 szabdlyozottsiag és megfelel6 miikodési
folyamatok jelentik, hiszen ezek egyiittes, magasszintl megfeleltethet6sége esetén
beszélhetiink az elméleti szinten vett teljes atlathatosagrol, amely az idedlis
allapotot tiitkr6zi, s ehhez képest a realis mikédés minden esetben negativ iranyba
tér el. Az egyes feltételek nem fiiggetlenithet6k egymastdl, azok kélcséndsen
erdsitik — gyengitik egymads hatdsait a szervezet atlithatésiga tekintetében. A
kutatasi téma vizsgalata hozzdjarulhat az egyes tényez6k mélyebb megismeréséhez
és ez alapjan azok fejlesztéséhez, amelyben jelen tanulmany csak az elméleti
alapvetéseket tudta létrehozni, a tényezSk gyakorlati érvényesilésének vizsgilata,
az egyes tényez6k kolcsonhatasa tovabbi vizsgilatok targyat kell képeznie a
jogallami kévetelmények szerint mkodé koztestiiletek atlathatésaganak fejlesztése
érdekében.
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OSSZEFOGLALO

A témakoér mindenekel6tt azért tekinthetS egyszerre aktudlisnak és érdekesnek, mert
mindvégig ott lebeg az a ,kettGsség” a jarasi rendszerrel Gsszeftiggésben, hogy
egyrészt ez egy Uj, napjainkban aktualitassal rendelkez6 — s igy alapos vizsgalatot
igényl6 — kozigazgatasi egység, masrészt pedig a torténelembe visszavezethetd
el6zményei is vannak e terileti egységnek, és ettdl talan még stabilabb a jelenkori
megléte. Ugy gondolom, hogy ha egy adott rendszer mar mikodSképesnek
bizonyult az elédeink szamara, 6k hosszd évszazadok alatt azt kialakitottak,
tapasztalataik alapjan formaltak az id6k soran, és végeredményben egy hatékonyan
kanalizalt struktarat tudtak igy létrehozni, akkor az a jelenkorban is relevanciaval bir.

KULCSSZAVAK
Tertleti jelleg, tgyfél kdzeliség, gyors és hatékony tgyintézés.

I. Bevezetés

A torténelmi vizsgalodas sordn természetesen meg kell emliteni, hogy a mas és mas
gazdasagi, tarsadalmi, kulturalis, politikai, és jogi viszonyok uralkodtak, ezért teljes
egészében nem biztos, hogy akceptilhaté a koézépkor jarasi felépitése a mai
kozigazgatas rendszerébe, tehat szitkséges azt atformdlni a mai viszonyok,
kérilmények alapul vételével. Igy példaul az dn. szocialista korszakban a
kozigazgatasban megjelend ala-folérendeltségi viszony, a szolgaltaté jelleg és az
Ugyfél-centrikussag hianya, a szamon kér6, felel6sségre vond, kioktaté hangnem
manapsag mar elképzelhetetlen lenne. Ezzel ellentétes, 4j koncepciot figyelhetiink
meg a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programban, amelynek
kézpontjaban az tgyfél-centrikussag, a koltségtakarékos és egyben hatékony
koézigazgatas all. Mindent 6sszevetve elmondhatd, hogy az alapkoncepcié mindig is
egy olyan kozigazgatasi terlleti egység létrehozasa volt, amely a teleptilésnél
nagyobb, de a megyénél kisebb teriiletet foglal magaba, allamigazgatasban elfoglalt
helyét tekintve pedig a helyi és a terileti szint k6zott helyezkedik el.

A torténelmi elézmények megvizsgilasa mellett, a nemzetkozi kitekintés
szemszOgebll torténd attekintés is fontos része a feltarasnak. Kiemelked6
jelent6ségtl lehet egy viszonylag 4 jogintézmény esetében a mult vivmanyainak
figyelembe vétele, sziikséges azonban az adott korszakban mas allamokban
érvényesilé megoldasok érintése a jarasok kialakitdsanal. Sok aspektusbdl
vizsgalhatjuk a kérnyez6 orszagok tertileti egységeinek felépitését, de itt is — mint a
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torténelmi attekintés soran — fontos szem el6tt tartani azt is, hogy egyes allamok
eltéré tendencidkat mutatnak. Kutatisom soran az egyes allamokban fellelt
kAlonbo6z6 terminus technicussal illetett, de lényegében a jarasnak megfeleld terileti
egységeket igyekeztem a teljesség elvének szem el6tt tartasaval zart rendszerben
Osszefoglalni, igy végiil 6t csoportot alkottam, amelyeket a nemzetkézi kitekintés
fejezetben részletezek.

II. A jaras, mint teriileti egység kialakulasanak torténete

1. Szolgabiror hivatalok (XIII-XV.sz.)

A korabbi kirdlyi varmegyék helyébe a 13. szazadban a nemesi megyék I1éptek,
amelyekkel szorosan 6sszefonddtak a szolgabiréi hivatalok (dudex nobilinm/ iudlinm),!
és a szolgabirdi jarasok. Ugyanis a szolgabiré a nemesi varmegye egyik legfébb
tisztségviselSie, aki az alispant segitette a birdskoddsban,? és illetékességi tertilete a
szolgabirdi jaras. Tisztségére a megyei nemesek valasztottdk. A jarasokat az elsé
biztos forrashelyek, az 1427. évi kamara haszna 6sszefrasok reambulationak nevezik,
amely a korban a telepiilések, uradalmak hatarjarasahoz (reambulatio metarnm)
csatlakozo6 fogalom volt.

2. Szolgabiroi szék (XVI-XVIl.sz.)

1526 utan megszilardult a jarasok beosztasa és kialakultak a szolgabiroi {télészékek.
A jarasok kialakulasahoz kéze lehet a korabeli adérendszernek, illetve annak, hogy
az ad6szedSk mellé szolgabirdkat rendeltek. Ebbdl lehet kévetkeztetni arra, hogy a
kozépkori jarasok a pénziigyigazgatas legalsé, adminisztracios fokat jelentették. A
16-17. szazadban azonban jelentGsen megndtt a kozigazgatasi szerepik.? A 16. sz.
végén jelent meg a szolgabiré 6nallé birdskodasanak intézménye az albirdsagként is
emlegetett szolgabir6i szék (forum judicis nobilium, forum judlium, forum pedanenm). A
megyéket a jarasok nem azonos teriiletd egységekre osztottak, azok hatarai a
domborzatot és vizrajzot kovették, de olykor még a nemesség létszama is
meghatirozé erével birt a jardsok kialakitdsandl* A 16. szdzadi kiralyi
ado6osszeirasokban a processus elnevezés tanik fel, ami a szazad elsé harmadaban mar
ki is szotitotta a korabbi elnevezéseket.?

A nemesi virmegye énkotmanyzatinak vezetSje. Neve eleinte iudex servientium, 'a szolgik birdja’,
innen a magyar elnevezés, késébb iudex nobilium, 'nemesek biraja.

2 A szolgabird6 kifejezés feltételezhetGen abbdl a ténybdl szarmazik, hogy az alispan szolgalatiban, annak
segitését latta el a biraskodasban.

3 Egyes jarasok feladatkorébe kertlt a kozutakra, vizi utakra, malmokra térténé felvigyazas, valamint a
csatornarendszer feliigyelete, de az oszman haborik miatt még katonai jellegl feladatokat is el kellett
latniuk.

+ Bzekhez képest a mai jarasok kialakitisinal meghatirozobb szempont - a telepiilésszerkezeti
kulonbségek figyelembevételével- az orszag hatranyos helyzetd teleptiléseinek felzarkoztatasa.

5> Els6 megjelenései: 1444: Zemplén, 1488 Veszprém.
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3. Szolgabiroi jardasok (XVIII- XIX. sz.)

,»A 18. szazadban nagy kiterjedésd szolgabirdi jarasok (processus) kisebb egységekre,
kertletekre (districtus, cirkulus) tagozodtak, amelyek élén az alszolgabirdk jelentek
meg.”® A nemesi varmegyék megyei testileti szetve a kozgy(lés volt, ahol
megvalasztottik a nobile officium” elve alapjan a tisztviselSket. A jards székhelye
altalaban a szolgabir6é személyétSl figgott, igy amikor az megvaltozott, akkor
gyakran a székhely is modosult.® Az igazsigszolgiltatds és a kozigazgatds teenddit
laikus  foldesurak végezték, viszont szakért6k koézremikodtek ebben a
tevékenységben. A koézgyilés a szolgabiré mellé egy jogban jartas eskiidtet volt
koteles valasztani, aki nélkil fontosabb tgyekben a szolgabiré nem doénthetett
egyedil. Az 1850-es években kialakitott Bach-féle kézigazgatasi atalakitds kertleti
igazgatast hozott létre. Ebben a rendszerben a megyék élén megyef6nokok alltak,
amelyek joghat6siga ala vontdk a jardsokat.” A szolgabiré hataskorébe tartozott:
beliigyi és igazsagiigyi kozigazgatas teenddinek ellatisa, kozségi kozigazgatis
iranyitasa, jarasi adohivatalok mikoédésének ellenSrzése.

4. Jarisok a modern polgiri allamszervezetben (1867-1914)

Az 1867.évi kiegyezés részben rendezte Ausztria és Magyarorszag kézjogi viszonyat,
részben pedig megteremtette a torténelmi Magyarorszag belsé  teriileti
konszolidaci6janak lehet8ségét.l A modern magyar polgari dllamszervezet
létrehozasanak elsé 1épése egy 6nallo és figgetlen biréi hatalmi ag kialakitasa volt,
amely a kovetkez6 formaban valésult meg:

1869. évi IV torvénycikk a birdi hatalom gyakorldsdrdl:

1. § , Az igazgsdgszolgaltatis a kigigazgatdstol elkiilonittetik. Sem a kizigazgatdsi, sem a birdi
hatdsagok egymds hatdskirébe nem avatkozhatnak.”

Ezzel létrejott a kozigazgatds és az igazsagszolgaltatds szétvalasztisa.
A modern magyar jog megszintette a szolgabiré sokoldalisagat: a
helytartétanacsokat szakminisztériumok valtottak fol, a szolgabirdkat allando jarasi
székhelyhez rogzitették és a hivatal eddigi szamos kozigazgatasi hatésagként
betSltott feladataikat elvették.!!

A teriileti igazgatasi rendszer t&bb fokozatra tagozodott: megye-jaras-
kézség. ,,A varmegyének a jaras alarendelt tagozata, amelynek impériuma van, de
o6nkormanyzata, 6nallé jogi személyisége nincs.” ,,A jards tehat a varmegyének
dekoncentralt szerve. A jaras akkora, mint a hozza beosztott nagy- és kiskzségek

¢ Dominkovits Péter, Horvath Gergely Krisztian: A szofgabiriktdl a jdrdsi hivatalokig — a jardsok tirténete
Magyarorszdgon a 13. szazadtil 1983-ig. In: Csite Andras — Olah Mikl6s (Szerk).: ,, Kormanyozni lehet ugyan
tavolrol, de igazgatni csak kozelrdl lehet jol...” Tanulmany a terileti igazgatis magyar torténelmi
hagyomanyairdl, az atalakitasra vonatkozé jelenkori kutatasok eredményeinek attekintése, valamint az
eurépai tapasztalatok bemutatasa. (Kézirat). Budapest, HETFA Elemz6 Kézpont:,. 2011. 16-74 o.

7 Nemes kotelesség, fizetés nélkili tisztség.

8 A székhelynek az infrastruktira tekintetében legtébbszor nemesi kiria adott otthont.

9 43 megyében 244 jaras.

10 Hajda Zoltan: Magyarorszdg kizigazgatdsi foldrajza. Budapest-Pécs, Dial6g-Campus Kiado, 2005 84-90.0.
11 PL: birésagi feladatok, adéhivatali funkcidk.
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tertilete egylttvéve.”!? Ennek kovetkeztében a megyék kozott kilonbségek
fokozodtak és a magyar kozigazgatas tertleti rendjét, telepilési és népességi
struktarajat tekintve aranytalan keretek koézott mikodott.

5. Jards a két vilighaboru kézott (1919-1944)
»Az elsé vilaghaborut megel6zGen a térténelmi Magyarorszagon 509 jaras volt,
megyénként atlagosan 6-7.”13 1919-ben a Tanacskoztarsasig az alkotmanyos rend
megteremtése érdekében a magyar kozigazgatis torténetében elsé alkalommal a
jarast dnkormanyzati szintre emelte, de ez inkabb csak a formalitasban jelent meg.
A jarasi tanacsot a falusi és varosi tanacsok koézvetett valasztassal hoztak létre. Az
1929. évi 30. tc. vezette be a megyei joga varos fogalmat. ,,A megyei varos tehat
egyetlen kozségbdl allo jaras,
amely kozvetlentl a vairmegyének van alarendelve és nem tartozik
jarasi kotelékbe.” 14

Az 1930-as évekre tovabbra is fennmaradt két probléma. Az egyik az volt,
hogy a 10-20 ezer korili, kis lélekszamd jarasokat meghagytak, amely
szétaprozodott, aranytalan teriileti szerkezetet eredményezett. A masik probléma a
kozlekedési adottsagok figyelmen kivil hagydsa, aminek kovetkeztében egyes
jarasszékhelyeket csak nagy kertlével lehetett megkozeliteni, igy meglehetésen
lelassult az tgyintézés menete.!

6. 1944-1948

,»,1944 decemberében, az orszag teriiletén folyé habora id6szakaban megalakult az
Ideiglenes Nemzeti Korminy. A 14/1945. M. E. rendelet a kozigazgatas
onkormanyzati alapokon, a kordbbi tertleti és szervezeti struktiranak megfelelé
helyreallitasardl intézkedett. A 1030/1945. M.E. rendelet a f8szolgabirdi hataskort
a jarasi f6jegyz6re ruhazta.”1® Ebben az id8szakban partonként eltéré kézigazgatasi
reformkoncepciok alakultak ki. A Kisgazdapart ragaszkodott a jarasok és varmegyék
megtartasahoz, valamint a jardasok énkormanyzati joggal val6 felruhazasahoz, illetve
a part elképzelése szerint hozza és a f6biréhoz rendelte volna a kézrendészeti, a
kozegészségligyi, az anyakonyvi, vallas- és koézoktatastigyi, tovabba katonai
feladatkéroket. Ezzel ellentétben a parasztpart a régi varmegyei rendszer
felszamolasat tekintett célnak, és helyette a funkcionalitast szem el6tt tartva egy
olyan varosmegyei struktdrat tervezett, amelynek f6 feladata a vonzaskorzet ellatdsa.

12 Magyary Zoltan: Magyar kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda,1942. 122.0., 274.0.
13 ,,Atlagos tertiletitk 650 km? volt, népességiik pedig 40 000 lélek koril alakult. Trianont kévetéen a
jarasok szama 155-re csokkent. Az 4j hatarok mentén kettészakadt 27 varmegye és 60 jaras.”

Ld. http://www.jaras.info.hu/jaras/jaras-tortenete (2020.06.02.)

14 Magyary Zoltan: i.m. 275 o.

15 A visszacsatolasokat kévetSen 1942-re 41 varmegyében 264 jiras miikodott (megyénként atlagosan 6
jaras).

16 http://www.jaras.info.hu/jaras /jaras-tortenete (2014.09.25)
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A Magyar Dolgozok Partja az allamgépezet teljes demokratizalasat és a kbzigazgatas
népi jellegtivé tételét hirdette. Az 1947 februarjaban alairt parizsi békeszerz6désnek
eredményeképpen a kozigazgatasi reformelképzelések visszakertltek a trianoni
hatarok koézé.

7. Jardsok a Tandcsrendszerben (1949-1983)

El6sz6r érdemes megvizsgalni a tandcsrendszer igazgatisanak jellegzetességeit.
Ebben a rendszetben az ald-folérendeltségi viszony volt a jellemzs, amely
szemléletben a hat6siag mindenekfolstt 4ll. Nem jelent meg a szolgltaté jelleg az
tgyintézésben és nem kimondottan az tigyfélcentrikussagrol volt ismert, s6t, egyfajta
szamonkérd, feleldsségre vono, kioktatdé hangnem a jellemzébb. A kézérthetSség
alapelvét figyelmen kiviil hagyva, gyakran a laikus szamdra érthetetlen, bonyolult
szOvegezést hatarozatok szilettek. ,,A tanacsok, mint allamhatalmi, népképviseleti
és allamigazgatasi szervek, teljes korden atfogtak a helyi kozigazgatast.” Az dllam
altal fenntartott és mukodtetett tandcsrendszerrdl elmondhat6, hogy egy jol
kiépitett, hatékony szakmai irdnyitassal ellatott, komplex feladatokat ellaté és
emellett szakigazgatisi szervezeti rendszerrel is mikods kozigazgatisi struktira. !’

Az 1949. augusztus 20-an kihirdetett alkotmany régzitette a kdvetkezé évben
bevezetett tanicstendszer kereteit. Az alkotmany rendelkezett az allamhatalom
terileti szerveirSl: 30.§ (1) ,, Az dllambatalom belyi szervei a megyei tandes, a jdrdsi tandcs,
a varosi tandes, a RoZségi tandcs, a vdrosi keriileti tandes.”

Az 1949-1950-es kozigazgatasi reform kévetkeztében a 25 megyébol 19 lett,
amelyekben 140 jaras helyezkedett el. Ezeknek a jarasoknak a hatarait és székhelyeit
a KSH centrum-vonzaskorzet kutatasai alapjan alakitottak ki.

A helyi tanacsokrol sz6l6 1950. évi 1. térvény (I. Tanacstorvény) alapjan a
jarasok a kisebb varosok iranyitasat lattdk el, mig a megyei tanacsok a nagyobb
varosokét. A Magyar Népkoztarsasag birdsagi szervezetérdl szolé 1954.évi 11
torvény (II. Tanacstorvény) ezekhez képest nagy valtozasokat hozott a
varosigazgatds rendszerében: a  varosok kikeriltek a jarasi tanicsok
alarendeltségébdl és tobbségiik jarasi jogu varosként a megyei tanacsok iranyitasa ala
keriilt. Ennek kovetkeztében a jarasoknak csak a kozségek lettek alarendelve. Az
Elnoki Tanacs 1956.évi 2. sz. hatarozata 8 jarast sziintetett meg és ezt kdvetéen az
1960-as években kialakult egy 4j tendencia, miszerint gyakoriva valt a k6z6s kozségi
tanacsok kialakitasa és a jardsok Osszevonasa, atszervezése. Tobbek kézt ennek okan
a jarasok szama 1983-ra nagyjabol megfelez6dott.

A tandcsokrdl szol6 1971. évi L. torvény (111 Tanacstérvény) megsziintette
a jarast, mint tandcsi szintet és ezzel a formalis 6nkormanyzati jellege is megszint.
Immaron 4j néven, jarasi hivatalok iranyitottak a kbzségeket a megyék szolgalataban,
¢élén a megyei tanacs dltal kinevezett elnékkel. Emellett étrejétt egy uj varoskornyéki
igazgatasi forma. ,,A jarasi hivatal 6nallé osztalyai a kbvetkez6k voltak: 1) igazgatasi,

7 Fekete Géza: A magyar kizigazgatds és ag emberek 1ij taldlkozdsi pontja: a jdrdsi hivatal. In: Csefké Ferenc

(Szerk.): A kizigazgatis és az emberek. Pécs, A | J6v6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, 2013. 291.0.
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2) pénziigyi, terv és munkatigyi, 3) élelmiszergazdasagi és kereskedelmi, 4) muszaki,
5) muvel6déstgyi, 0) egészségiigyi, valamint a titkdrsag.”!8

A jarasok megszuntetésének jogi alapjat aprocska jogszabalyok adjak 1983.
december 28-i keletkezéssel, amelyek csak 1984. januar 1-t6l léptek hatalyba. Az
egyik ilyen az 1971. évi L. tv. 75. §-dnak 8. bekezdése az 1983-as médositds utan:
,Ha feladatot és hatdskirt megillapitd jogszabaly eltérden nem rendelkezik, a jdrdsi hivatal és

elnoke belyett, a vdrosi (vdrosi jogii nagykizségi) tandcs végrebajtd bigottsdganak megfeleld

szakigazgatdsi s3ervét kell érteni. A jdrds mint jogszabalyi megjelolés hatdlyar veszti.” 1984-ben
a varoskornyéki reform teljes kord végrehajtasa utin 139 varos-, illetve
nagykozségkornyék jott 1étre. 1

8. Rendszerviltis utdn, Magyary program?

A rendszervaltast kovetSen?! t6bbszor lehetett hallani a  jarasok djboli
létrehozasardl, viszont szignifikans elGjelét csupan a 2010-es kormanyvaltast
kovetSen lehetett érzékelni. Ekkor jelent meg a J6 Allam Fejlesztési Koncepcio,
amely harom reformcsoportbdl tevédik 6ssze: Igazsagszolgaltatisi Reform,
Onkormanyzati Reform, Magyary Zoltan Kézigazgatas-fejlesztési Program (Magyary
Program). A program célja egy hatékonyabban mikédé allam megteremtése? és a
kozszolgaltatasok ellatasanak magas szinvonalra emelése. Stabilitisit néveli,
mintegy ,,betontalapzatként” az Alaptorvény Szabadsag és Felelisség fejezetének XX11.
cikke: Az allam - a mikodésének hatékonysaga, a kbzszolgaltatasok szinvonalanak
emelése, a kozigyek jobb atlathatésaga» és az esélyegyenlGség el6mozditasa
érdekében - torekszik az uj miszaki megoldasoknak és a tudomany eredményeinek
az alkalmazasara. A program kereteiben egy koltségtakarékos, tgyfélkézponta és
hatékony tertileti k6zigazgatasi egység megteremtése érdekében kertl célkitizésként
a jarasok 0jboli kialakitasa megfogalmazasra.

A j6 allam koncepciénak eszmei hatterét talain egyetlen gondolat summazza
legatfogébban:

8 Dominkovits Péter, Horvath Gergely Krisztian: i.m. 16-74.0.

19 Az atszervezés el6tt 61 varoskornyék és 83 jaras volt.

20 Magyary Z 0/z‘zm Kogzgazoafa: ~fejlesztési Program.
ki r.h nload/8/34 Kozigaz

C]ICSZtCSL Program pdf (2020.06.02.)

2 A rendszervaltast kévetSen a varoskérnyéki igazgatas megsziintetésével felértékel6dott a kistérségi
probléma. Az allamszervezet egyéb szinterein (igazsagszolgaltatas, foldhivatal, stb.) fennmaradtak a
jarasi-varoskérnyéki igazgatas egységeinek megfelelé nagysagrendd tertileti egységek. A kistérségi szinten
pedig kialakultak az 6nkormanyzati tarsulasok és a KKSH statisztikai kistérségei (1994-t6l 138 kistérség).
22 Hohmann Baldzs: A hatdsdgi eljiras tarsadalmi ellendrzésének lebetdséger. Pécs, Tudatosan a Kérnyezetiinkért
Egyesiilet, 2018. 70 o.

2 Hohmann Balazs: The Principles and Fundamental Requirements of the Transparency on the Public Administrative
Proceedings. In: P., Suresh (szerk.): Proceedings of The IIER International Conference Dubai. Dubai, International
Institute of Engineers and Researchers, 2019. 2-3. o.
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2 Az emberek szdmdra azt a tudatot és sgildrd bizalmat kell megadni, hogy az, dllam egyrészt
erds, masrésst, hogy az dllam az dvék.”™

ITI. Nemzetkozi kitekintés: jarasok az eurdpai orszagokban?

Véleményem szerint az allamokra is elmondhato, akarcsak az emberekre, hogy az
»,0kos allam™ a sajat hibaibdl tanul, a ,,béles allam” pedig a masik orszag hibaibél.
Ezzel csupan csak azt szeretném érzékeltetni, hogy egy rendszer szakszerd
megalapozasa érdekében elészor sziikséges példat venni a mult sikertelenségeibél és
sikereib6l, valamint a kortarsak jelenlegi tapasztalataibol, és ezek figgvényében kell
alakitani a sajit nemzetiink arculatdhoz.?® Egy az egyben dtvenni mds orszag
rendszerét nem j6 megoldas — a ritka kivételektdl eltekintve —, mert nincs ra garancia,
hogy ugyan az a struktira egy teljesen mas kozegben is mikodni fog.?”

Az Burépai Unidban nincs a tagorszagokra nézve egységesen koételezd,
standard teriileti kézigazgatasi rendszer, erre jogszabalyi rendelkezés nem kételezi
az dllamokat. Ennek ellenére az EU-nak szoros érdeke féz6dik ahhoz, hogy a
koz6sségi dontések végrehajtasat és el6készitését végzo6 tagorszagok kozigazgatasa
milyen, mennyire hatékony. Tobbek kozt ezért is allit fel kdvetelményeket, amelyek
két csoportra oszthaték: 1. politikai kritériumnak minésil a demokracia és a
jogallamisag megléte, 2. intézményi kritérium, amely a tagsagi kovetelménnyel
Osszefuggd ,.kozigazgatasi képesség” kritériuma. Ezek mellett megjelennek még az
EU-ra jellemz6 fejlédési tendenciak, ugymint a decentralizacio, szubszidiaritds stb.?
A NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques) szerkezete ad némi
keretet a mnépességszam alapjan kialakitott kategériakkal, de ez inkabb a
tertiletfejlesztéshez kapcsolhat6.?

Osszességében Furépaban a telepiilési szint feletti kdzvetlen teriileti
szintnek tébbféle tipusa létezik:

a.) telepiilési 6nkormanyzatokbdl egy vagy tébb célbol 1étrejové dnkéntes tarsulds;
b.) teleptlési Onkormanyzatokbol — 1étrejové  kotelezé  tarsulds  6nalld
6nkormanyzatokkal;

24 Magyary Zoltan: Amerikai allamélet. A kézigazgatas dtja az Fszakamerikai Egyesiilt Allamokban.
Budapest, Egyetemi Nyomda, 1934

% A Hétfa Elemz6 Kozpont: Kormanyozni lehet ugyan tavolrdl, de igazgatni csak kozelrdl lehet jol.
cimi tanulmdnya alapjan (Budapest, Hétfa Elemz6 Kozpont, 2011).

20 Az ,arculat” alatt a tirsadalmi, gazdasagi, kulturalis sajatossagokat értem.

27Watson elmélete szerint az ember elég lusta ahhoz, hogy a masoknal j6l bevalt megoldasokat vegye at.
Ezzel hozza parhuzamba a jogi kulturak fejlédését, miszerint nem sajit maguk taldltak fel az 1j
jogintézményeket, hanem atvették a j6 megoldasokat mésoktdl, illetve réluk is példat vettek masok
(export-import). Ezért a jogtranszplantacio/jogatiiltetés Watson szerint egyetemes jogfejleszts tényezd.
(V6. Alan Watson: Legal Transplants: An Approach to Comparative Law. Georgia, University of Georgia
Press. 1-30.0.)

28 Fabian Adrian: Kozigazgatds-elmélet. Budapest-Pécs, Dialég Campus Kiadé, 2012. 160.0.

2 Statisztikai Céla Tertileti Egységek Nomenklaturaja: NUTS1 3-7 millié £6 (orszagrész, pl.Kézép-
Magyarorszag), NUTS2 800 000-3 000 000 f6 (régio, pl. Dél-Dunantdl), NUTS3 150 000- 800 000 f6
(megye, pl. Baranya), LAU1 jaras, LAU2 telepiilés
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c.) teleptilésekb6l létrejové telepiiléskézosség egy Gnkormanyzat alatt (a teljes orszag
ez alapjan tokéletes [hézag- és atfedésmentes] felosztasra kerdil);

d.) statisztikai terileti egységek;

e.) teriilet- és gazdasagfejlesztési egységek;

f.) nem kozigazgatasi szervek altal ellatott kozszolgaltatasi tevékenységek tertileti
egységei (ezek szervezOdései kotGdhetnek a kozigazgatasi tertletegységekhez,
ugyanakkor kilénb6z6 racionalis indokok alapjan sajat tertleti szervez6désik is
lehet [pl. viziigy — vizgyUGjtéteriletek]);

g.) az allamigazgatas dekoncentracija révén felall6 tertileti hivatalok és korzeteik;
h.) els6 szintd terileti Snkormanyzat (helyi 6nkormanyzatok egyiittese).

Az egyértelmid fogalomhasznalat miatt rogzitjik, hogy a jaras fogalmat a
telepulési szint feletti elsé olyan terileti-kozigazgatasi (allamigazgatisi és/vagy
onkormanyzati) szintre hasznaljuk, amely kozigazgatasilag mar nem lokalis (tehat
felette van a telepilési Onkormanyzatnak, illetve a kozségnek), de atlagos
népességmérete alapjan még nem éri el a 150 ezer f6t.”% Ez alapjn a jardsnak két
tipusa van: allamigazgatasi jaras és Onkormanyzati jaras. Ugyanakkor Eurépa
orszagai esetében masféle jarastipusokat is meg kell kilonboztetniink: statisztikai
céla alatt azon tertlettipust értjik, amely csak statisztikai adatokban ,,é1”, azaz
hatarai és adatai vannak, de nincs kozigazgatasi tartalma; illetve léteznek un.
fejlesztési céla jarasok, amely az el6z6re épitve (altalaban) teriiletfejlesztési egységek.

A kovetkez6kben 6t féle kozigazgatasi modellt részletezek: 1))
onkormanyzati jarasok, 2.) allamigazgatasi jarasok, 3.) ,kisjarasok”, 4.)
Hnagyjarasok”, 5.) olyan orszagok kozigazgatasi strukturaja, ahol nincs az
értelmezésiink szerinti jaras.

1. Onkorminyzati jirdsok

1.1. Lengyelorszdg *'

Az orszag terlleti kozigazgatasa haromszintl. Legfelsé szintje a vajdasig ( 16,
wojewddztwo), alatta a jaras/jarasi joga varos (379, powiaty i miasta na prawach powiatn),
és végil a legalso szint, a kozség (2478, gmina). Ez a 379 jaras két csoportbdl tevodik
Ossze: 65 jarasi jogu varosbol és 314 jarasbol (powiat ziemski). A vidéki jarasokhoz
tartozik 2413 kézség, és atlagosan szazezer lélekszamu egy jaras. Onkormanyzattal,
és 6nallo koltségvetéssel rendelkezé jogl személyek, amelyek rendeltetése olyan
feladatok ellatisa, amik helyi 6nkormanyzati szinten nem megoldhatok. Figgelmi
viszony nincs a két szint kozott, mindketten 6nalléan gyakoroljak a végrehajto6i
hatalmat. A jarasok muikédtetik a mindennapi élethez sziikséges intézményeket, a

301d. A Hétfa Elemz6 Kozpont: U.o.

31 Sokotowski, D.: Niektére uwarunkowania korekty podziatu Polski na wojewddztwa= Some
determinants of amendments to the division of Poland into voivodships. Przeglad Geograficzny, 86(4), 567-
590. o. https://doi.org/10.7163 /PrzG.2014.4.6

Prochniak, M.: Analiza zbieznosci wzrostu gospodarczego wojewddztw w latach 1995-2000. Gospodarka
Narodowa, 3(1), 27-44. o.
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kézépfoka oktatasi intézményeket, kozkorhazakat, renddrérsoket,
tazoltéallomasokat, kézegészséglgyi intézményeket és adéhivatalokat.

1.2. Portugdlia®

Tertleti beosztasat tekintve Portugaliat komplexitds jellemzi. Kozigazgatasi szintek
sokfélesége figyelheté meg, amely sokat valtozott még a XX. szazad folyaman is. Az
orszag 1976 6ta 18 keriiletbdl (distrito) all, viszont ezeken kiviil az Azori-szigetek és
Madeira két kilén autonémiaval rendelkez$ térség. A kerileteknél alacsonyabb
terileti szinten 308 6nkormanyzati jaras (municipios) helyezkedik el, mintegy 35 000
f6s atlag mérettel a LAU 1 szintet éri el. A tertileti beosztas legaljan a telepiilési szint
talalhaté (LAU 2), amely ugyan nem szamit jelentés kdzigazgatasi tényezének, de
autonomiaval és valasztott testilettel bir, és eme kozigazgatisi egységnek
készonhet6en nevezhetd a f6l6tte 1év6 szint dnkormanyzati jarasnak.

1.3. Anglia’’

Négyszintd teriileti beosztasanak legfelsé szintjén az 1994-ben kialakitott 9 régio
helyezkedik el, amelyeket decentralizacié céljabol hoztak létre. Ez alatt talalhaté 48
»ceremonialis” megye, amelyek a monarchia képviseleti szintjét testesitik meg. A
lokélis kormanyzas szinterét pedig — a Nagy-London és a Scilly-szigetek kivételével
— a 83 varosi és nem varosi megye (metropolitan and non-metrgpolitan connties) tolti be,
amelyeket legtobbszor keriletekre (districts) is félosztjak, de mas nem varosi megye
pedig olykor egyben egy kertlet is (unitary authorities). Ez a kerileti nkormanyzatok
(jarasok) latjak el a helyi telepiilésfejlesztéssel kapcsolatos feladatokat, az épitési
igazgatasi feladatokat, a kornyezetvédelem megszervezését, és a koztemetSk
fenntartdsdt.?* A legalsé szintet a teleptilések képviselik.

2. Allamigazgatisi jirdsok

Az onkormanyzati jarasokhoz képest meglehetSsen tobb példat lathatunk ra
Eurépdban.®® BEzek kozil csak néhanyat tartok érdemesnek kiemelni, amelyeket
azon szempontok figyelembevételével valasztottam ki, hogy magukba foglaljak-¢ a

32 Branco, F. J. D. N.: Municipios e politicas sociais em Portugal (1977-1989). Intervencio social. 1995/11-
12.183-208 o.

Tavares, A. F., .- Rodrigues, M.: Los instrumentos de participacion politica y administrativa a nivel local:
un andlisis empirico de las opciones de los municipios portugueses. Revista dei CLAD Reforma y
Democracia, 2013/55. 141-172. o.

3 Bruff, G. — Wood, A.: Sustainable development in English metropolitan district authorities: an
investigation using unitary development plans. Sustainable development, 3(1), 9-19. o.
https://doi.org/10.1002/5d.3460030103
John, P.: Larger and larger? The endless search for efficiency in the UK. In: Baldersheim, H. — Rose, Lawrence E.
(Szerk.): Territorial Choice. London, Palgrave Macmillan, 2010. 101-117. o.

https://doi.org/10.1057 /9780230289826 6

34 Fabian Adrian (Szerk.): dlogatott enrdpai inkormdanyzati modellek. Budapest-Pécs, Dial6g Campus Kiadé,
2012. 50-51.0.

35 A kovetkez6 orszagokban taldlhaté: Szlovénia, Ukrajna, Esztorszég, Szlovakia, Csehorszag, Svijc,
Ausztria, Ciprus, Izland.
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tobbi allam jarasrendszerének jellegzetességeit is, és igy modellképz6 orszagoknak
tekinthet6k az altalam jelenleg nem taglalt orszagok szamara is.

2.1. Szlovénia’s

Az allamigazgatasban a jarasok legféképpen belligyi teriileten latnak el feladatokat
(pl. épitéstigy, anyakonyvezés, lakossagi és gépjarmi regisztracio stb.). Tovabba az
els6foku allami hataskort kozigazgatasi dontések is itt sziiletnek, amelyek ellen a
fellebbezést az illetékes minisztérium biralja el. Ezeken felil a helyi szint
torvényességi feliigyeletét is ellatja. A koézigazgatasi egységek ezeken tilmenéen még
mas, allami hataskérh6éz tartozé feladatkoroket is ellatnak (pl. nyilvantartasok
vezetése).”

2.2. Szlovikia*

A Szlovak Koéztarsasag tertileti-kozigazgatasi rendjérdl szol6 1996. évi 221. szamu
térvény az orszigot 8 keriiletre, és ezen beliil 80 jirdsra osztja. * Az 4j beosztas a
szlovakiai magyarok szdmara elénytelen volt, a korabbi jelent6s lélekszamuk egyes
kozigazgatasi egységekben megtort, azt feldaraboltak. Egyesek szakmailag tartottak
alkalmazhatatlannak a térvény altal megszabott hatdrokat, masok pedig némi
szandékossagot lattak abban, hogy a hatarok ugy lettek kijelolve, hogy a magyar
lakossag lehetbleg sehol ne haladja meg az Gsszlakossag 30%0-4t.40

3 Trpin, G. (2003). Local Government Reform in Slovenia. From socialist self-management to local self-government. In:
Baldersheim, H. — Illner, M. — Wollmann, H. (Szerk.): Local Democracy in Post-Communist Europe.
Wiesbaden, VS Verlag fiir Sozialwissenschaften, 157-180. o. https://doi.org/10.1007/978-3-663-10677-
76

Kova¢, P.: Better local governance by integrative reorganization of state administration and self-
government (in Slovenia). NISPAcee Journal of Public Administration and Policy, 7(2), 117-134. o.
https://doi.org/10.2478 /nispa-2014-0006

Brejc, Miha, Vlaj, Stane: Onkormdnyzatisig S3lovénidban, Eiilinis tekintettel a regionalizdciora. In: Horvath Gy.
(Szetk.): A régidk szerepe a boviild Eunrdpai Unid-ban. Pécs, MTA Regionalis Kutatasok Kézpontja, 2000. 98-
108.0.

37 Szlovéniaban 2 kohézids régié (NUTS 2), 12 statisztikai régié (NUTS 3), a tertileti kézigazgatas
rendszerében pedig 58 jaras (upravne enote, azaz igazgatasi egység) (LAU 1) és 210 kozség (obcina)
(LAU2) van. A telepiilések szama mintegy 6000.”

Ld. Hétfa Elemz6 Kozpont: Nemzetkozi kitekintés: Jarasok Eurépaban — eurépai korkép a jarasi szintrdl
és mozaikok a tertileti kozigazgatasi valtozasokbdl http://2010-
2014 kormany.hu/download/a/ae/60000/]%C3%A1:%C3%A1s%20nemzetk%C3%B62i%20kitekint

Y%C3%A9s.doc (2020.06.02)

38 Faltan, L. - Krivy, V.. Slovakia: Changes in Public Administration. In: Kirchner, Emil. P.: Decentralization
and  Transition  in  the  Visegrad. London, Palgrave Macmillan, 1999. 102-131. o.
https://doi.org/10.1057 /9780230374645 6

Vavrek, R., Adamisin, P., & Kotulic, R. (2017). Multi-criteria evaluation of municipalities in Slovakia:
case study in selected districts. Polish Journal of Management Studies, 16.

3 Tertleti beosztasa: 4 teriileti statisztikai régié (oblast)~NUTS 2, 8 kertilet (kraj)~NUTS 3, 79 jaras
(okres)~LAU 1, 3021 telepiilés (obce)~LAU 2.

40 Fabian Adrian: i.m. 87.0.
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Ugy gondolom, ennek feltehetGen politikai okai voltak, bizonyara a szlovak
vezetbség szerette volna elkertlni az esetleges magyar f6lényt a valasztasok esetén.
Mivel a prioritdst nem a gazdasagi-fejlettségi tényezék, nem a torténelmi
hagyomanyok, nem a lakossag ellatisa élvezte, hanem a valasztisi-nemzetiségi
ellentétek mogott meghtzodod politikai csoportosuldsok érdekei, ezért a mai napig
is megfigyelhet6 az a komoly kozigazgatasi probléma, hogy a jarasok méreteit
nagymértékd differencidltsag jellemzi, valamint a jaraskézpontok elhelyezésénél is
irracionalis megoldasokat lehet konstatalni. A Tt. 302/2001. szimu a magasabb
szintl terileti egységek 6nkormanyzatarél (az 6nkormanyzati megyékrdl) szolo
torvényt fogadott el a kormany, amely egyrészt allamigazgatasi egység, masrészt
onkormanyzati testiilettel is rendelkezik, de emellett a jaras megmaradt tovabbra is,
mint allamigazgatasi egység.*!

Ezt kévetben is tortént atalakitas a teriileti k6zigazgatasban, nagyobb teriileti
hivatalokat (krgjsgki), valamint kérzeti hivatalokat (obwed) hoztak létre, amelyek
ellattak az altalanos beliigyi igazgatast, ingatlan-nyilvantartast, katasztréfavédelmet
stb. Ennek kévetkeztében egyes korabbi jarasi hivatalok megszintek, masok pedig
atalakultak korzeti hivatalla.

2.3. Ausztria*

Az osztrak kozigazgatasi rendszer négyszintl: szovetség, 9 tartomany (Bundesland),
2357 onkormanyzat (Gemeinden), és 99 jaras, amely szervezetileg a tartomanyi
kozigazgatas része® A jarasok 15 varosi (Stadtbezirke) és 84 vidéki (Landbezirke)
egységbdl tevédnek Gssze. A vidéki jarasok tobb teleptlésbél allnak és a kertleti
fékapitanysag illetékességi teriiletét adjak. Ezek a jarasi eloljarosagok szervezeti
értelemben a Landok hatésdgai.** A virosi jarasok sajit alkotmannyal rendelkezd
varosokat foglalnak magukba, a valasztott polgarmester és magisztratusi iranyitassal.

3.Kozségek, mint ,,kisjirdsok”

Egyes orszagokban a jarasok szerepét a kozségek toltik be. Ennek tobb oka lehet:
vannak olyan kézigazgatasi modellek, ahol a kozségek méretik/1élekszidmuk alapjin
jarasoknak feletethet6ek meg, mashol pedig a feladatellitasban, funkci6jukban
nyilvanul meg a hasonl6sag.®

# Hardi Tamas, Mezei Istvan: A racionalizmus és a nacionalizmus kiizdelme. Eurorégiok a magyar-
szlovak hataron. Comitatus: Onkormanyzati szemle 2003 /9. sz. 67-74.0.

42 Wolf, J.: Aufban der DGB-Bezirke in Ostdentschland, 1990-1995: Eine Literaturstudic Working Paper
Forschungsforderung (No. 112), 2018.

Keller, B.: Ver. di-was kommt nach der Ouvertiire?. Wirtschaftsdienst, 81(2), 92-101.

4 Tovabba ezek mellett mikédik pl.: 140 birdsagi kertilet, 43 vélasztasi korzet stb.

4 Szamel Katalin: Az Eurdpai Unid tagdllamaiy izigazgatasa. Budapest, Complex Kiadé, 2011. 530. o.
4 Ide sorolhaté: Maceddénia, Montenegro, Bulgaria, Szerbia, Litvania, irorszég, Lettorszag, Belgium,
Svédorszag, Hollandia, Gérégorszag, Dania.
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3.1. Bujgiria®

A 2. vilaghabort utan csak révid ideig voltak jarasok (okolja). Bzt kévetben a tertleti
kozigazgatas kétszintiként folytatta dtjat, a megyékkel és kozségekkel. A mi
értelmeink szerint jarasi szintrél nem beszélhetiink, mivel ezek a megyék tdl nagyok,
a kozségek viszont a kozigazgatas alapegységeként szolgalnak, viszont atlagos
lélekszamukat tekintve a jarasok szerepét toltik be.

3.2. Svédorszdg

Az allam tertleti kézigazgatasi szempontbol két csoportra oszthaté: megyére
(NUTS 3) és kozségre (LAU 2). Jellemz6je az 6nkormanyzatok magas foku
autonoémiaja és az allampolgarok szamara nyudjtott magas szint@i szolgaltatasok,
amelyeket nagy részben a helyi és regionalis szint nydjtja.*” Az Eurépai Unidban
talalhat6 masodik legnagyobb LAU 2 szint, mintegy 30 000 f6s atlaglélekszammal
rendelkezé kozségekbdl all az orszag. A kdzségek atlagméretik és funkcidjuk
alapjan jarasoknak feletetthet6ek meg.

4. ,,Nagyjirdsok”
4.1. Franciaorszdg*
A francia allam tertleti kzigazgatasi szempontbol 6sszetett, erSteljesen differencialt
rendszert alkot. Az orszag régidkra (régions), megyékre (départements), kertletekre
(arrondisements), kantonokra (cantons), és kozségekre (communes). Ezeken kivil még
vannak teleptilési tarsuldsok, és 2014-t6l minden teleptlésnek kételezd tartoznia
egyhez. A jarasi szintet feltlrél a kertiletek, alulrél pedig a kantonok kézelitik meg.
Ez a két szint allamigazgatasi feladatokat lat el. A francia elnék altal kinevezett
hivatalnokok utjan miikddtetett keriiletek (nem jogi személyek) adminisztracidja
alprefektusok (sous-préfes) ala van rendelve, akik segitik a megyei prefektust. A megyei
valasztasok terileti kereteit viszont a kantonok biztositjak, méghozza oly médon,
hogy minden kantonban megvalasztanak egy személyt a megyei tanacsba.

A konzekvenciakat levonva arra a megallapitasra juthatunk, hogy ugyan a
francia kozigazgatasban az atlagos lélekszam miatt a fenti értelemben vett jaras

46 Bottlik Zsolt: A regiondlis gazdasdgi kiilinbségek etnikai hitteréril — Bulgdria példazin. In.: Jakobi Akos, et.
al. (Szerk.): Regiondlis értékeld és kvantitativ analizisek. 2. Budapest, ELTE Regionalis Féldrajzi Tanszék,
2004. 7-40. o.

Deak Istvan: Regiondlis reformok a decentralizacié érdekében Lengyelorszagban, Szlovikiaban és
Bulgariaban. In: A Virtudlis Iﬂte{ei Kizép-Enrdpa Km‘algmm kog/emeﬂyez (2)2-3.292-299. o

47 Balogh Zoltan: Az #j regionalizmus svéd modelljeinek zhatdsaga Magyarorszdgon. Egyetemi doktori
disszertacio. Budapest, Budapesti Corvinus Egyetem, 2008. 23-43.0.
# Motte, C., Séguy, 1. - Théré, C.: C s d'hier, s d'anjourd'hui: les communes de la France

miétropolitaine, 1801-2001:  dictionnaire ~ d'bistoire  administrative. Patis, Institut National D’ Ftudes
Demographiques, 2003. 5-6. o.

Brunet, R.: Nouveaux cantons en France: jeux de noms. LEspace geographique, 44(1), 73-80. o
https://doi.org/10.3917 /eg.441.0073

Kozigazgatasi és Infokommunikacids Jogi PhD Tanulmanyok | 2020/1. | ISSN 2732-0731

43


https://doi.org/10.3917/eg.441.0073

44

Kisfali Balint — A jdrdsi rendszer kialakuldsa és nemzetkizi vonatkozdsai

nincs, am ennek ellenére az allamigazgatasi funkciét betdltd kertletek tekintheték
egyfajta ,,nagyjarasnak”.
5. Eurdpai orszdgok jardsok nélkiil
5.1. Horvdtorszdag?
A horvat kozigazgatasban haromszint{ teriileti beosztast alkalmaznak: megyékbdl
(Zupanija), varosokbol (grad) és kbzségekbdl (gpéina) all az orszag. A megyék koziil
egy ,.kakukktojas” van, Zigrab, amely megyei jogi varos. Kettés szerepkorrel
rendelkeznek, ugyanis egyrészt az dllam adminisztrativ kézpontjai, masrészt tertileti
onkormanyzatok.®® Az oka annak, hogy ezek a kozigazgatisi egységek nem
tekinthet6k jarasoknak, az a kb. 215000 f6és atlagos lélekszamuk. A magyar
rendszerhez hasonléan a horvat helyi 6nkormanyzatok is ellatjdk a sajat, illetve a
f6ls6bb szintrdl atadott feladatokat, és ez a varosokra és a kézségekre is egyarant
vonatkozik.

Konkluzioként annyit érdemes kiemelni, hogy azért nem beszélhetiink a
fogalmaink szerinti jarasokrol ezen dllam tekintetében, mert a zsupansagok tdl
nagyok, a kézségek (LAU 2) pedig tal kicsik ahhoz, hogy jarasnak nevezhessiik 6ket.

5.2. Olaszorszag!
Teruleti kozigazgatasa hairom egységbdl tevédik Ossze: telepulés/kozség (kb. 8000),
provincia (kb.110), régi6é (kb.20). A provincidk erés torténelmi hagyomanyokkal
rendelkeznek, és a mai napig komoly szerepet téltenek be a kézségek segitésében, a
szolgéltatdsok koordiniciéjaban és a teriileti tervezésben stb. Onkormanyzati
autonémidjukat mar az 1947-es alkotmdny biztositotta.> A provincia az
onkormanyzatisag>® és az allamigazgatds szintje egyarant.

Jarasi szintet itt sem talalunk, mivel a provincidk ahhoz tal nagyok
(atlagméret 500 000 £6), a kozségek pedig az 6nkormanyzas alapegységei.

IV. Osszegzés

Zarégondolatként rogzitendd, hogy a fenti orszagok jarasi modelljei meglehetésen
jelent6s eltéréseket mutatnak, a kdzigazgatas terileti szintjét differencidltan kezelik,
mas-mas megoldasokat alkalmaznak. Ezzel Gsszevetve a hazankban megjelend jarasi
rendszer tekintetében elmondhaté, hogy kézel 1000 éves multra vezethetS vissza,

4 Kurnoga Zivadinovi¢, N.: Multivarijatna klasifikacija zupanija Hrvatske. Zbornik ekonomskog fakulteta u
Zagrebn, 5(1), 1-15. o.

Ott, K. - Broni¢, M.: Zaduzenost zupanija, gradova i opéina od 2002.-2014. Newsletter-an occasional
publication of the Institute of public finance, 17(103), 1. o. https://doi.org/10.3326 /nlh.2016.103

0 Lérinczné, Bencze Edit: A kozigazgatas szerkezetatalakitdsa a fiiggetlenné valé Horvatorszagban.
Comitatus, 2008/9-10. sz. 133-147. o.

51 Peri, G.: Socio-cultural variables and economic success: evidence from Italian provinces 1951-
1991. The BE Journal of Macroeconomics, 4(1). 5-10. o. https://doi.org/10.2202/1534-5998.1218

Fabiani, S. - Pellegrini, G.: Education, infrastructure, geography and growth: an empirical analysis of the
development of Italian provinces. Banca Italia - Servizio di Studi (No. 323), 1997.

52 Palné Kovacs Ilona: Regiondlis politika és kizigazgatds. (11. kiad.). Budapest — Pécs, Dial6g Campus Kiado,
2001. 303.0.

53 Onallé kézigazgatasi adminisztraciéval rendelkeznek.
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az évszazadok soran mas-mas formaban, elnevezéssel, feladatkorrel jelent meg, de
a rendeltetése mindig is egyfajta tertileti egység szerepének betoltése volt. Ez eleinte
az igazsagszolgaltatasban nyilvanult meg, de a késébbick folyaman mar az
adoztatasban, kézigazgatasban is. A feladatok ellatdsara szolgalé apparatus olykor
laikusokbdl, maskor pedig szakképzett munkaerébdl tevédott Gssze. A jarasok
hatarainak kialakitasanal is sokféle szempontot figyelhetliink meg a térténelem soran
(pl. domborzat, vizrajz stb.), viszont az altalinos alapelgondolas mindenkor egy
olyan teriileti modell létrehozdsa volt, amely méreteiben nagyjabdl az egy napi
jar6foldnek felel meg.
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OSSZEFOGLALO

A kozigazgatas egyik aktualis teriilete az integritds, integritismenedzsment. A
tanulmany  célija a  kozigazgatiasi  szervek  integritasanak,  integritas-
menedzsmentjének bemutatasa, a Kincstar mikédésének révid 6sszefoglalasa,
valamint a Kincstar megitélésére vonatkoz6 empirikus kutatds ismertetése,
melynek keretében a lakossagi percepcidk és tapasztalatok keriilnek részletezésre
az ugyfél-elégedettség novelésének lehetdségeivel. A tanulmany tovabbi intencidja,
hogy felhivja a figyelmet az Ugyfél-clégedettség és ugyfélélmény fontossagira a
kozigazgatas teriiletén.

KULCSSZAVAK
Kincstar, integritas, ugyfél-elégedettség, tgyfélélmény, empirikus kutatds.

46 1. Bevezetés

A modern kozigazgatas fontos feltétele, hogy az allami szervek belsé mikédése
hatékony és korszerti legyen, melynek minden elemét atitatja a kéz érdekének
szem el6tt tartdsa. Erds a tarsadalmi igény a transzparencia névelésérel, az adatok
hozzaférhet6ségére és a korrupcié cstkkentésére. Minden idészak kozigazgatas
fejlesztésének megvannak a maga kulcs szavai, a 2000-es években mindenhonnan
az elektronikus kézigazgatas fejlesztését, elektronikus tgyintézést lehetett hallani,
ma az integritas, integritismenedzsment az 4j ,,szlogen”.

Integritas, szervezetek integritasa
Az integritds latin eredetd sz, eredeti jelentése sértetlenség, épség  és
feddhetetlenség, tisztesség, becstilet?. Teriileti integritison a masodik vilaghaboru
idején is valamely orszig teriletének oszthatatlansigit, sérthetetlenségét értették.’
Személyek esetében értékvezérelt magatartdst értink alatta. Szervezetek esetében
kinyilvanitott értékei és elvel szerinti mikodést értiink, emellett hordozza azt a
jelentést is, hogy mukodése atlathato, elszamoltathat6, és a szervezet és az
alkalmazottak magatartasa is illeszkedik a rendeltetéséhez. A kozigazgatasi szervek
esetében az integritds az alapité altal meghatarozott szervezeti célokhoz és

U Hohmann Balazs: A hatdsigi eljards tarsadalmi ellenrzésének  lebetdségei. Pécs, Tudatosan a
Kornyezetinkért Egyesiilet, 2018. 7-8. o.

2 Bakos Ferenc (szerk.): Idegen szavak és kifejezések s3otara. Budapest, Akadémiai Kiad6,1978. 376. o.

3 Berei Andor (szerk.): Uj Magyar Lexikon. Budapest, Akadémiai Kiadé, 1962. 411. o.

Kézigazgatasi és Infokommunikaciés Jogi PhD Tanulméanyok | 2020/1. | ISSN 2732-0731


mailto:eva.vargha@gmail.com

Vargha Fra—1I ntegritas és a Kinestdr mitkodése

elvekhez kothet6.* A kozigazgatis esetében pedig a demokricia alapelvei szerinti
mikodést takatja. ,,Szervezetiranyitasi szempontbdl az integritds azt jelenti, hogy a
szervezetnek van egy porzitiv, a tirsadalmi elvarasokkal 6sszhangban 4llo, szilard
értékrendje és ezen értékek mentén mikodik. Ez utdbbi azt feltételezi, hogy a
dolgozék is azonosultak a szervezet értékrendjével és aszerint cselekszenek. Ebben
az ¢rtelemben az integritis a helyes (szabalykdvets, erkolesos) dolgozoi
magatartisnak a szinonimaja.”’® Az integritdis mindezek mellett meghatirozott
értékek Osszessége, a leggyakrabban az alabbi részértékeket soroljak ebbe a korbe:
transzparencia, felel6sség és szamonkérhetSség, tisztességes eljaras, diszkrimindcio
tilalma, elkotelezettség meghatarozott értékek irant. A fenti részértékek gyakran
atfedik egymast, illetve szorosan 6sszefiiggnek egymassal”’

A jelenleg uralkod6 kézigazgatds menedzsment a korrupcié megelézésének
egyik f6 eszkozeként, zdszloshajojaként tartja szamon az integritismenedzsmentet.
A menedzsment iranyzat magiban foglal eszk6zoket, szervezeti eljardsokat és
strukturakat. De vajon mennyiben t6bb az integritas, illetve mds, mint az etika
vagy a moral? ,,A moral altalaban hatarozza meg a j6 és a rossz fogalmat, az etika
felsorolja, hogy mely cselekvések, magatartasformak tartoznak a j6 vagy rossz
kategoéridjaba, az integritdis pedig az el6z6 ketté altal meghatarozott 6
magatartasformdk szerinti cselekvést jelenti, azaz magat a gyakotlatot”®

1. abra: Moral és etika

Moral
Mi a j6 és rossz?

Jo Rossz
(altalanos ismérvek) (altalanos ismérvek)
Etika
Milyen a j6 és a tossz?
Etika Etika
A j6 cselekvési és magatartasi formak A rossz, nem kivanatos cselekvési és
meghatirozdsa. magatartasi formak meghatirozasa.

Integritas
Az el6zetesen meghatarozott értékek
alapjan cselekvési és magatartasi formak
szerinti cselekvés, mikodés.

Forras: Domokos et. al.: i.m. 8. o.

4 Pallai Katalin: Integritis és integritasmenedzsment.
http:/ /kotrupciomegelozes.kormany.hu/download/3/00/80000/Integrit%C3%A1s%20%C3%A9s%02
Ointegrit%C3%Alsmenedzsment.pdf (2020.06.02.)

5 Pallai Katalin: i.m. 1. o. (2020.06.02.)

6 Domokos, et al: Az integritds kultirdjinak meghonositisa a magyar kizsyférdban. Budapest, Allami
Szamvevoszek, 2016. 8. o.
7 Allaml SzamvevGszék: Iﬂfegﬁtzz; Kerdow, Fkeitiltési hfmwato és sigd  kdadvdny.

2 12-13. o.
(2020 06.02.). Hohmann Balazs T/ﬂe mz‘eq‘)m‘at‘zon of tmmparmzy Sfrom l/yc‘ /ega/ pazm‘ of view. In: Haffner,
Tamas (szetk.): I, Fiatalok EUrdpdban Konferencia -Tanulmanykitet. Pécs, Sopianae Kulturalis Egyesiilet,
2018. 158-160. o.

8 Domokos-Pulay-Szatmari-Gergely-Szabé: i.m. 8. o.
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Ennél fogva az integritdis novelése csokkenti a korrupcidt, illetve
visszaszoritja azt, hiszen ha maga a szervezet és a személyzet is elkdtelezett az
integritas mellett, a korrupciéra nincs lehetéség. ,,Maga a korrupcié - melyet sokan
tévesen az integritassértés szinonimajaként hasznalnak - az integritissértés
legszélsGségesebb  megnyilvanulasi formaja.”® Az integritist és a szabalyos
mikodést a transzparencia, az atlathatésdg néveli, hiszen a nyilvanossag ereje
visszatarto erd.

2010-ben szemlélet valtozas tortént, a korrupcié megel6zése érdekében
nem kizardlag buntetSjogi, jogszabdlyi és intézményi eszk6zO0k kertlnek
alkalmazasra, hanem az dllami szervek integritasanak erdsitésével a J6 dllam
kialakitisa a cél. 10

2. abra: Egyes orszagok korrupcios megitélése 2016

DRRUPTIC ©lmass

#cpi2016

Forras: Corruption Perception Index. https://transparency.hu/wp-
content/uploads/2017/01/CP12016_EU_EN.pdf (2020.06.20.)

Magyarorszag korrupciés megitélése jol lathatéan az egyik legrosszabb, az
utolsé helyek egyikén allunk. A korrupcié jelentésége nem elsésorban a negativ
tarsadalmi megitélése miatt jelentSs, hanem annak gazdasagi kovetkezményei

9 Pécsi Torvényszék: Integritasrol.
http://pecsitorvenyszek.birosag.hu/sites /default/files /field attachment/az integritasrol.pdf

(2020.06.02.)

10 Magyarorszagnak a Nyilt Kormanyzati Egytuttmikoédés (Open Government Partnership) elnevezést
nemzetk6zi kezdeményezés keretében teendé vallaldsairdl sz6l6 akcidterv jovahagyasardl szolo
1080/2013. (I1.25.) Korm. hatarozata
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miatt. Altalanossagban a korrupcié gatat szab a gazdasigi névekedésnek!l, a
gazdasagi versenyt is torzithatja, demoralizdl6 tarsadalmi hatdsa mellett.
»ozervezeti szinten az integritas és korrupcié kozti 6sszefiiggés ugy értelmezhetd,
hogy minél magasabb szinvonald az integritdsa egy szervezetnek, anndl ellenallébb
a korrupciéval szemben. A szervezet integritasinak erdsitése ezaltal a korrupcié
megel6zésének, a korrupciés kockazatok mérséklésének az egyik fontos eszkoze.
Az 6sszefuggés bizonyos fokig forditva is igaz, azaz egy szervezet minél inkabb
felmérte a korrupcids kockazatait és kiépitette a megel6zésikhoz, kezelésikhoz
sziikséges kontrollokat, anndl szilirdabb az integritasa. Azért csak bizonyos fokig,
mert az integritds nemcsak a korrupciétdl, hanem mas helytelen magatartdsoktol
(példaul csalds, 6nkényeskedés) valé mentességet is jelent.”1?

Az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérél és  az
érdekérvényesitdk fogadasanak rendjérdl szol6 50/2013. (I1. 25.) szamu Kormény
rend. az integritast a kovetkez6képpen hatarozza meg: ,,az allamigazgatasi szerv
szabalyszerd, a hivatali szervezet vezetGje és az iranyitd szerv altal meghatirozott
célkitizéseknek, értékeknek és elveknek megfelel6 mikodése”. A korrupcids
kockdzatot pedig integritdsi kockazatnak tekinti. A Kormdny igyekszik hatékony
lépéseket tenni az integritds alapu kozigazgatias felé, ilyen 1épés az
integritasiranyitasi rendszer bevezetése a kozponti allamigazgatasba, bejelent6-
védelmi intézményrendszer megteremtése, hivatdsetikai kodexek készitése stb. Az
Allami  Szamvevészék Integritis Projektje igyekszik aktualis informaciokat,
kutatasokat biztositani a témakorhéz kapcesolodoan.

ITI. Integritasiranyitasi rendszer, integritasmenedzsment

Szervezeti integritas novelése integritasiranyitasi rendszer kiépitésével érheté el,
mely egyrészt meghatarozza és kovetkezetesen kommunikdlja a szervezet
értékrendszerét, masrészt létrehozza és mulkodteti ezen értékrendszer
érvényesiilését,  kikényszerité — eszkozeit, azaz az  integritaskontrollokat
(szabélyzatok, magatartisi kddexek, etikai elvek, kildetésnyilatkozatok stb.). 13

,»Az integritismenedzsment egy olyan szervezeti tevékenység, melynek célja
az integritas kozpontd szervezeti miikodés biztositasa, az ehhez sziikséges
er6forrasok megteremtése és a vezetés értékek mellett t6rténd elkotelezGdése.” 14
A hangsuily a korabbi szabalyokon alapulé, megtorlas, fenyegetés megkozelitése
helyett — nem hozott elvarhaté eredményt — értékeken és elveken alapuld elemek
fontossagan, megel6zésen és meggySzésen van. A szabalyok erejének novelése
nem azok sokszorozasaval, vagy sulyosbitasaval érhet6 csak el, hanem az érték- és
szabdlytudatossag erGsitésével. 13

11 Kéhalmi Laszlé: A gazdasagi novekedés gatlotényezdje: a korrupei6. JURA 2013/2. szam, 100-106.
o.

12 Domokos, et. al.: Az integritds kultiirdgjanak meghonositisa a magyar kigszférdban. im. 9. o.

13 U.0. 10. oldal

14 Balas Endre: Integritdsiranyitdsi rendsger bevezetése a Fkoltséguetési  szervekndl.
http://www.menedzserpraxis.hu/hir.php?hir ID=3675 (2020.06.02..)

15 Pallai Katalin: i.m. 2. o.
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»Az integritismenedzsmentben fontos elem az értékalap tisztazasa, a
szervezetben a kozbs értékek megteremtése és tudatositisa, a korrupcio és
integritas értékelvl értelmezése, és az integritas erdsitése azzal, hogy a korrupciés
kockézatokat és lehetGségeket folyamatosan elemzi és sziinteti meg a szervezet.” 10

3. abra: Integritas eszk6zok a bels§ kontrollrendszerben (Holland
SzamvevGszék, 2008)

Altalinos kontrollok ‘

1. Integritas politika
2. Kockazatelemzés

"Kemény" kontrollok "Puha" kontrollok

3. Feladat- és hataskor 8. Ertékek és elvardsok

4. Jogszabalyi keretek 13. HR kivalasztas 9. Szakmai standardok

5. Integritds szablyzat 10. Integritas-tudatossig

6. Bels6 ellenbrzés 14. Integritas elleni

7. Biztonsag cselekmények kezelése | 11. VezetSi hozzaallas
15. Atléthat()ség és 12. Szervezeti kultira
elszamoltathatdsag

16. Monitoring és audit
Forras: Klotz Péter, Santha Gyorgy: Szervezetigazgatis, s3ervezetfelestés, integritds.
Torgsanyag ag integritasmenedzsement targyhoz. Budapest, NKE-VTKI, 2013. 16. o.

4. abra: Nemzeti integritas

Quality
of Life

Sustainable
development

Rule of law

N ATIONA AL INTEGRITY

Legislature
Executive
Judiciary

Ombudsman

Public Service

Civil Society

Private Sector

T
@
c
@
o
o
£
3
<

Forras: Jeremy Pope: Confronting corruption: the elements of a national integrity system. The
TT Source Book 2000. Berlin, Transparency International, 2000. 35. o.

16 U.o0. 3. o.
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Az integritismenedzsment a kézszféraban négy pilléren nyugszik, egyrészt
az atlathatésagon'” és szamonkérhetSségen (nyomonkévethetGség, belsG-kiilsé
elvarasokra valé érzékenység), masrészt az etikan (k6zjo szem elStt tartdsa),
harmadrészt a felkésziiltségen (szakmai kompetenciak) és negyedrészt a korrupcié
kizarasan. 18

A szervezeti integritas fejlesztéséhez szitkséges kompetenciak:

- kozcélok és tugyfelek szolgalata iranti elkGtelezettség,

- kozcélok el6térbe helyezése az egyéni és csoportérdekkel szemben,

- konzisztens célok (a szervezeti és egyéni célok és motivaciok
illeszkednek),

- szakmai kompetenciak (technikai és szakmai felkésziiltség magas foka),

- innovacié: tanulé szervezet, szervezet nyitottsiga ¢és alazata, Wj
megoldasok keresése, kiprobdlasa terjesztése, kockazatok elemzése,

- szervezeti intelligencia: érzékelni és érteni a szervezet mukodésének
Osszefiiggéseit, valtozasok kovetkezményeinek elemzése, a szervezet
részére optimalis fejlesztési stratégiak megalkotasa.?

Az integritismenedzsment egy ciklikusan megajulo, tudatos szervezeti
tevékenység, melynek célja az integritds koézpontu szervezeti mikodés,
meghatarozza az elérend$ célokat, a vezetés értékek mellett kételez6dik el, egyben
er6forrasokat szabadit fel, melynek felhasznalasat nyomon kdéveti, ellenérzi és
kiértékeli.?® Az integritasiranyitdsi rendszer tésze a vezetési és iranyitdsi
rendszernek, mely illeszkedik a belsé kontrollrendszerbe. 2! Fontos, hogy nem csak
meghatarozza az elvart értékeket, hanem ahhoz Gtmutatast is ad, nyomon koveti
azok érvényesiilését és sziikség esetén kikényszeriti.

Az integritismenedzsment eszkézei egyrészt maga az integritds a
szervezeten belil, valamint a jogi és szakmai szabalyok, értékek, viselkedés- és
magatartasformak meghatarozasa, élethelyzetek feldolgozasa és kockazatelemzés.
»Masrészt az integritds érdekében végzett folyamatos utmutatds, tandcsadas,
vezet6i példamutatds, integritds tréningek, unnepélyes fogadalmak, eskitétel,
integritds a mindennapi beszédben, tanicsadas, korrekt személyzeti politika.” 22

17 Hohmann, Balazs: The Principles and Fundamental Requirements of the Transparency on the Public
Administrative Proceedings. In: Suresh, P. (szerk.): Proceedings of THE IIER. International Conference Dubai,
UAE. Dubai, International Institute of Engineers and Researchers , 2019, 2-3 o.

18 Pallai Katalin: i.m. 2-3 o.

19 Pallai Katalin: i.m. 3. o.
20 Varga Zoltan: Integritis az allamigazgatasban, integritis az Onkormdnyzatoknal c. el6adasa.
http://www.kormanyhivatal.hu/download/8/3a/e0000/Integrit%C3%A1s%20a2%620%C3%A1llami

azgat%C3%A 1sban,%20integrit%C3%A15%020a2%20%C3%B6nkorm%C3%A1nyzatokn%C3%A1l.p
pt (2020.06.02), Hohmann Balazs: Integrity Advisors and the Development of Administrative
Communication Culture. Eurgpean Journal of Multidisciplinary Studies 4/1. szam, 29-31. o.

2! Beliigyminisztétium-Nemzetgazdasagi Minisztérium: Mddszertani itmutaté a belsé kontrollrendszer
és az integritasiranyitasi rendszer fejlesztés¢hez.
http://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/d/12/a1000/Fedlap.pdf (2020.06.02.)

22 Varga Zoltan: i.m. 4-5 o.
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Az integritas nyomon kovetésére aktiv és passziv monitoring eszkozok
allnak rendelkezésre. Passziv monitoring eszkéz a telefon, internet, bejelent6
rendszer és whistle blowing (bejelentés tétel egy szervezetnél visszaélésrdl vagy
annak veszElyérél, annak érdekében, hogy fellépjenek ellene). Aktiv monitoring
eszkéz a személyek ellenérzése, megfigyelése-értékelése, a szervezet elemzése
tesztek, felmérések, kimutatisok alapjan. Az integritdis —menedzsment
folyamataiban megktlénbéztetjik az elsédleges folyamatokat, melyek kozvetlentl
hatnak az integritasra, illetve azt mérik, annak kikényszeritését célozzak. Az
elsédleges folyamatok szerepléi a vezetSk és az integritds felel6sok. A masodlagos
folyamatok tamogatjak az integritast, de nem kozvetlen céljuk, ilyen az emberi
er6forras-menedzsment, I'T-menedzsment, minéség-menedzsment, kozbeszerzési,
kifizetési és szerzédéses tigyek kezelése. A masodlagos folyamatok szerepléi a
feladatokat ellité munkatarsak.

Az integritds  érvényesitése, megsértésének koévetkezménye  lehet
megallapitani az integritas koévetelményének megsértését, az integritds ellen
vétkez6 tudomadsara hozasa, valamint silyos esetben a k6z3sség tdjékoztatasa.

IV. Integritas hazai szabalyozasa

2013. szeptember 1-t6] a Kormanytisztvisel6i Hivatasetikai Kédex életbe
lépett, mely tartalmaz alapelveket, visszaélések bejelentésére, elfogulatlansag
meg6rzésére, Osszeférhetetlenségre, ajandékokra, jogtalan el6nyokre, vezetSk
fokozott felelésségére, etikai szempontbdl méltatlan magatartiasokra és az etikai
eljarasra vonatkozo el6irasokat, szabalyokat.

Az integritas hazai szabdlyozasanak egyik fontos eleme az allamigazgatasi
szervek integritasiranyitasi rendszerérél és az érdekérvényesiték fogadasanak
rendjérdl szolé 50/2013. (II. 25.) szamu Kormany rendelete (Intr), mely a
kovetkez6 elbirasokat tartalmazza:

- évente fel kell mérni az allamigazgatasi szerv mikddésével kapcesolatos
integritasi és korrupcios kockazatokat, mely alapjan intézkedési tervet kell
késziteni,

- az intézkedési  terv  végrehajtasat és  annak  eredményeit
integritasjelentésben 6ssze kell foglalnia a szervezet vezet6jének, melyet a
Miniszterelndkséget vezeté miniszternek és a Beligyminiszternek meg
kell kiildeni,

- a szervezet mikodésével kapesolatos integritdsi  és  korrupcios
kockazatokra vonatkozé bejelentések fogadasarél és  kivizsgalasardl
kételes gondoskodni, erre vonatkozéan bels§ szabalyzatot készit a
szervezet vezetdje,

- integritds tandcsadot kell kijel6lnie a szervezet vezetSjének, aki az
integracios és korrupcios kockazatok kezelését tamogatja, koordinalja az
integritasiranyitasi rendszer és a bels6é kontrollrendszer egyes elemeinek
mukodését,
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- az allamigazgatasi szervek vezetdi és tisztvisel6i kotelesek részt venni a
kapcsol6dd  képzéseken és kotelesek a  beosztottjaik részvételét is
biztositani,

- ¢érdekérvényesitGkkel valé kapcsolattartas szabalyozasa (pl.: meghatarozza
ki minésil érdekérvényesitének?’, meghatarozza, hogy az allamigazgatasi
szerv munkatarsa csak a felettese el6zetes tajékoztatas utan talalkozhat az
érdekérvényesitével, ebben a tajékoztatasban ki kell térni, hogy az
érdekérvényesité altal képviselt szervezet nevére, a talalkozé céljara,
idépontjara és helyére, illetve ha a munkatars a szervezet integritasat
veszélyeztetd kockazatokra vonatkozé informdcidval bir akkor azt
irisban a felettese tudomdsira kell hoznia, felettes utasitisa a
kapcsolattartas kotlatozasara, megtiltdsara, harmadik személy jelenlétéhez
kotése)

- a szerv vezetGje évente koteles attekinteni az irdnyitasa ald tartozd
tisztvisel6k  érdekérvényesitGkkel — valé  talalkozasira  vonatkozo
informacidkat, felmérni az ezzel kapcsolatos kockazatokat, és az
intézkedési tervben a kockazatok kezeléséhez szikséges intézkedéseket
megtenni.

A koltségvetési szervek esetben az integritishoz kapcsol6ds jogi
szabalyozas masik fontos eleme a kéltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl
és belsé ellenérzésérdl szolé  370/2011. (XII. 31) Korm. rendelete (a
tovabbiakban: Bkr.). Nem csak a Kormany iranyitdsa, feligyelete ala tartozé
allamigazgatasi szerveknek, hanem a kéltségvetési szerveknek is el kell készitenitik
az integritasiranyitasi rendszertket, ennek keretében a szervezeti integritst sérté
események kezelésének és az integralt kockazatkezelési eljarasrendeket kell
megalkotniuk. Lényeges, hogy a koltségvetési szervnek rendszerezni kell a
folyamatait, mely a kockazatértékelés alapjat is képezi.

A szervezeti integritast sérté események kezelésének eljarasrendjére
vonatkozéan a Bkr. tartalmaz minimum tartalmi elemeket. A koltségvetési szerv
vezet6jét teszi felel6ssé mind a vonatkozé eljarasrendek elkészitéséért, mind a
minden tevékenységre kiterjedé etikai értékek és az integritas érvényesitésének
biztositasara alkalmas belsé kontrollrendszer kialakitdsaért, mind az integralt
kockazatkezelési rendszer mikodéséért.  Altalinos  kévetelmény, hogy  a

% Az Intr. 10. §-a szerint érdekérvényesit6 az az allamszervezeten kivili személy, aki jogszabalyban
rogzitett eljarasban tigyfélnek, panaszosnak, vagy az eljarasban résztvevé mas személynek nem mindsil.
Cselekménye akkor tekintheté érdekérvényesitésnek, ha az dllamigazgatisi szerv munkatarsat
feladatellatasa soran vagy feladatellatasdhoz kapcsolédoan keresi fel érdekérvényesités szandékaval.”
Ld. Mods7ertam utmutatd Az erdekerven; esit6kkel valé kapcsolattartas szabalyainak alkalmazasihoz.
M%C3%B3dszertani%20%C3%B At

mutat%C%%B30/02037“/020%C3%A9rdek%C3%A9ﬂ % C3%A9Inyes%C3%ADt%C5%91kkel%20val%

C3%B3%20kapcsolattart%C3%A15%20szab%C3%A1lyainak%20alkalmaz%C3%A1s%C3%A1hoz.pd
£(2020.06.02.)

Hohmann, Balazs: Communication requirements interpreted to integrity consultants in the light of transparency in
public administration. In: Csiszar Beata, et. al.(szerk.): VIIL Interdiszeiplindris Doktorandusg Konferencia 2019 -
Tanulminykitet. Pécs, PTE Doktorandusz Onkormanyzat, 2019, 101-104. o.
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rendszereket gy kell kialakitani és mikdodtetni, hogy biztositsak az informaciok
megfelel6 id6ben valé hozzaférését az illetékeseknek, legyen az akar a szervezet,
akar szervezeti egység, akar egy munkavallalé. A kockazatkezelésre vonatkozdan
mind azok felmérése, mind az azokhoz sziikséges intézkedések, mind a
teljesitésének nyomon kovetésére ki kell térnie az eljarasrendnek, valamint
elkészitése soran tekintettel kell lenni egyéb jogszabalyi elGirasokra és dgazati
utmutatékra is. A kockazatkezelési rendszer koordindlisira a szervezet
vezetSjének ki kell jelSlnie egy szervezeti felelést — nem lehet belsé ellenér, ha
foglalkoztat a szervezet integritas tandcsadot, akkor a feladatot neki kell ellatnia. A
felelGssel a folyamatgazdaknak egyiitt kell mikoédnitk.

A belsé kontrollrendszernek biztositania kell a kockdzat kezelését,
hozzajarulnia a szervezet céljainak eléréséhez és a szervezet integritasa
erésitéséhez. Ennek érdekében a kontrollok kiépitése, és feladatkérok elkilonitése
sziikséges, kilonésen a dontések dokumentumainak elkészitése, a dontések
célszertiségi, gazdasigossagi, hatékonysagi ¢és eredményességi szempontd
megalapozottsaga, a dontések szabalyszerlségi szempontbdl toérténd jovahagyasa
és ecllenjegyzése, valamint a gazdasigi események elszamoldsa szempontjabol.
Kovetelmény, hogy a bels6é szabalyzatokban az engedélyezési, jovahagyasi és
kontrolleljarasok, a dokumentumokhoz és informaciokhoz valé hozzaférés és a
beszamolasi eljarasokhoz kapcsolédéan a felel6sségi korok meghatarozasra
keriiljeneck. A belsé kontrollrendszernek  biztositania kell a szervezet
tevékenységének, céljainak nyomon kévetését, mely egyrészt all folyamatos és eseti
nyomon kovetésb6l az operativ tevékenységek esetében, masrészt az ettdl
figgetlen belsé ellenérzésbél.

V. Integritas felelGs

»Bzek a fickok abbdl élnek, hogy masokat kicsinaljanak” Gordon Cole j6 tanacsa
Dale Cooper FBI tgynéknek, a belsé ellenérok altali meghallgatasahoz Twin
Peaks 2. évad 11. rész. Sokszor szembestilnek a belsd ellen6rok, szervezet
fejlesztéséért felelés személyek hasonlé hozzaallassal, ellenallassal, annak ellenére,
hogy a célja mindkét félnek azonos. Az integritds tandcsado a jelenleg érvényben
1év6 hazai szabdlyozds szerint®* a hivatali szetrvezet vezetSjének kozvetlen
iranyitasa alatt all. Ellathat mds feladatkdroket, ahol mas személy 4ltal is utasithato,
feltéve, hogy nem veszélyezteti az integritas tanacsadoi feladatait. Kijeloléséhez és
a kijelolés visszavondsiahoz a felettes szerv vezetSjének és a Beligyminiszter
el6zetes, irasbeli egyetértése szikséges. Gazdasagi szervezettel nem rendelkezé
allamigazgatasi szervnél az integritas tanacsadé feladatait a felettes szerv integritas
tanacsadoja is ellathatja. A feladat fels6foka végzettséghez és haroméves
kozigazgatasi szakmai gyakorlathoz, integritas tanacsadd szakképzettséghez kotott,
illetve a kormanyrendelet egyéb kitétele, hogy ,a feladatra személyisége és
képességei alapjan alkalmas és erkolesileg mélté kormanytisztvisel§, allami

2 Intr. 5. § (1) bek.
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tisztvisels, vagy az dallamigazgatasi szervnél foglalkoztatott hivatasos szolgalati
jogviszonyban allé személy jel6lhets ki”.

Az integritas tandcsadé kozremtkodik az - allamigazgatdsi  szerv

mikoédésével kapcesolatosan:

az integritasi és korrupcids kockazatok felmérésében,
azok kezelésére szolgalé intézkedési terv elkészitésében,
annak végrehajtasardl sz6l6 integritas jelentés elkészitésében,
az intézkedési terv alapjan javaslatot tesz az allamigazgatasi szerv
hivatasetikai és antikorrupcids témaju képzései megtartasara, valamint
ezek végrehajtasaban kézremukodik,
tajékoztatast és tanacsot ad a hivatali szervezet vezet6i és munkatarsai
részére a felmertlt hivatasetikai kérdésekre a hatalyos jogszabalyok és
hivatasetikai szabalyok alapjan,
gondoskodik a bels6é kontrollkérnyezet és az integralt kockazatkezelés
koordindci6jarol,
a szervezet vezetGjének meghatalmazasa esetén gondoskodik az
integritasi  és  korrupciés  kockazatokra vonatkozé  bejelentések
fogadasaval és kivizsgalasaval,
integritas tanacsad6 ellathatja az adatvédelmi felelsi, esélyegyenlGségi
referensi és fegyelmi biztosi feladatokat, viszont belsé ellenéri feladatokat
nem.

A Kincstarnal az integritas tandcsadét az elndk jeldli ki, integritas

tandcsadoi feladatait kzvetlentl az elnék vezetése és ellenérzése mellett végzi. Az
integritas tandcsadé tobbek kozott az integritas és korrupcids kockazatok
kezeléséhez és azzal kapcsolatosan:

intézkedési terv elkészitése,
intézkedési terv végrehajtasarol szolo jelentés elkészitése,
jogszabalytervezetek véleményezése, kockazatok felmérése, képzési
javaslat, képzések megtartasaban kézremikoddés, elnoki utasitas készitése,
aktualizalasa,
bejelentések fogadasa és kivizsgalasa,
hivatés etikai kérdésekben tanacsadas és tajékoztatas,
bels6 kontrollkérnyezet kialakitdsa és az integralt kockazatkezelés
koordinéci6ja.?

Mi a kilénbség a bels6é kontroll és az integritasiranyitasi rendszer kézott,

hiszen a ketté nem azonos fogalmakat takar. Az integritasiranyitasi rendszer része
a belsé kontrollrendszernek, ugyanakkor meg is haladja annak kereteit. A belsé
kontrollrendszer a belsé szabdlyzatok, eljarasok és elvek Osszessége, melyek
biztositjak a koltségvetési szerv szabalyszer(i, szabalyozott, gazdasagos, hatékony
és eredményes miikodését. A belsé kontrollrendszer esetében a hangsuly

% A Magyar Allamkincstar Szervezeti és Miikodési Szabalyzatardl szol6 28/2017. (X. 31) NGM
utasitas 36. § (1)-(2) bek. , 61. §
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elsésorban az frott szabalyozason van, az integritasirinyitas esetében pedig mind a
szervezet, mind a munkavallal6 magatartasait és cselekedeteit is athatd, a koz
érdekében, a szervezet céljaval 6sszhangban 4ll6 hozzaallasra tevédik at.

VI. Kincstar miik6dését befolyasolé alapvetd jogszabalyok

A Kincstar mikddése jogszabalyok altal vezérelt, jogallasat és szervezetét a
Magyar Allamkincstarrél sz6l6 310/2017. (X. 31.) Korm. rendelet tobbek kézott
az alabbiakban hatarozza meg:

- allamhaztartasért  felelés  miniszter  (jelenleg:  Varga  Mihaly,
pénziigyminiszter) iranyitasa ala tartozd, kozponti hivatalként mikodo
kézponti koltségvetési szerv,

- a Kincstar vezetdje az elnok, munkajat elnékhelyettesek segftik,

- kozponti szervbol (Kézpont), kilénds hataskord, orszagos illetékességti
igazgatasi szervbdl (nyugdijfolyositd igazgatosag) és terileti szervekbdl
(megyei igazgatosagok) 4ll,

- a kozponti szervet az elndk kozvetlentl vezeti, a tobbi szervét igazgatok
vezetik, akik munkdjat a kozpont esetében igazgatok, a tobbi szerv
esetében igazgatohelyettesek segithetik,

- ha t6rvény vagy kormanyrendelet eltéréen nem rendelkezik, akkor a
Kincstar hataskorébe tartoz6 kozigazgatasi hatdsagi tigyekben elséfokon
a megyei igazgatdsagok, illetve a nyugdijfolyésito igazgatdsag jar el, a
Kozpont pedig a feligyeleti szerv, illetve a fellebbezés elbiralasara
jogosult szerv,

- a jogszabdly kijeloli a Kincstarat kincstarként, valamint meghatirozza
hataskéreit és teriileti szerveinek illetékességi tertiletét.

A Magyar Allamkincstar Szervezeti és Mukodési Szabalyzatardl sz6l6
28/2017. (X. 31.) NGM utasitds alapveten meghatirozza a belsé mikodési
kereteit. A Kincstdr mukoédését jogszabalyok, kézjogi szervezetszabalyozo
eszkozok, illetve egyéb jogi eszk6zok, belsé szabalyozé eszkézok, felettes vezetSk
utasitasai hatirozzdk meg. A rendelkezés meghatarozza, hogy a Kincstar a
Pénziigyminisztérium 6nallé fejezete, részletezi a jogszabaly, illetve megallapodas
alapjan ellatott feladatait. A jogszabaly tartalmazza a Kincstar szervezeti felépitését,
tagozddasat. Ennek alapjan a kozponti szerv elndki kabinetre, gazdasagi
féigazgatdsagra, igazgatdsagokra és féosztalyokra, a féosztilyok osztalyokra
tagozodnak, a nyugdijfolyosité fSigazgatosag: féosztilyokra és osztilyokra, a
terileti szervek pedig irodakra és osztilyokra. Az utasitds felsorolja a Kincstar
feladatait, hataskoreit, a szervezeti egységek illetékességét, hataskorét. Tartalmazza
az elnok, elndkhelyettesek, igazgatdk, gazdasagl f6igazgatd, informatikai biztonsagi
vezetd, folyositasi igazgatdhelyettes, féosztalyvezetSk, f6osztalyvezet-helyettesek,
teriileti szervek irodavezetSinek, a Budapesti és a Pest Megyei Igazgatsag
irodavezetS-helyetteseinek, osztalyvezet6k, az adatvédelmi tisztvisels és az
integritds tanacsado feladatait. A Kincstar képviseletében alapvet6en az elndk jar

el, e jogkorét frasban masra atruhdzhatja, a szervezeti egységek vezetdi a sajat
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szakteriletiikon, mikoédési koriikben altalaban jogosultak a Kincstar képviseletére,
a Kincstar jogi képviseletét a koézponti és a tertleti szerveknél dolgozéd
meghatalmazott jogtanacsosok, jogi el6adok latjdk el. A feladatkérok egyértelmd
elhatarolasara, az SZMSZ végrehajtasa érdekében a féosztalyvezetSk és a tertleti
szervek igazgatoi Ugyrendet készitenek. A vezetd felel8s az iranyitdsa és vezetése
ala  tartozé  szervezeti egység feladatainak maradéktalan  elvégzéséért, a
munkavallalok pedig a munkakoriikbe tartozo feladatok szakszert ellatasaért.

,»A Kincstar szervezeti egységeinek folyamatos mikodését a jogszabalyok, a
kézjogi szervezetszabalyozo eszk6zok, mas jogi eszkézok, jelen Szabalyzat, a belsé
szabalyoz6 eszko6zok, a Kincstar szervezeti egységeinek tgyrendje, valamint a
felettes vezetSk utasitasai hatarozzak meg.””2¢
A Kincstar elnoke altal elfogadott és a miniszter altal jovahagyott éves munkaterv
és ellenérzési terv, valamint eseti program alapjan végzi feladatait a Kincstar. Az
eseti program nagyobb, Osszefliged feladatokra kertl kiaddsra. A munka- és
ellen6rzési terv tartalmazza a feladatokat, érintett személyi felel6soket, felel6s és
kozremkodS szervezeti egységeket, végrehajtasi hataridéket, személyi, targyi,
szakmai és szervezeti feltételeket. A feladatok végrehajtasardl a felelGs szervezeti
egységek egységes szerkezetl beszamolot készitenek, melyet az Elnéki Kabineten
keresztiil az elnok részére megkiildenek. Az tigy elintézéséért az a szervezeti egység
a felel6s, amelynek az adott tigy a feladatk6rébe tartozik. A szervezeti egységek
kezdeményezben és kolesondsen egyittmikodve kotelesek eljarni, alapvetSen a
sajat igyintéz6i altal. Az tgyirat kiadmanyozasara val6 el6készitéséért, hataridében
torténd elbterjesztéséért a kormanytisztvisel$ felelés. A kormanytisztviselé nevét
az Ugyiraton, illetve az aktan fel kell tuntetni. Az el6készitett tervezetet
felilvizsgal6 és kiadmanyozni jogosult és kotelezett vezetS is felelés az tigy érdemi
elintézéséért. Az tgyintézés rendjét elnoki utasitds szabdlyozza. Amennyiben nincs
helye az attételnek, a kijelolt kormanytisztvisel6 attanulmanyozza az ugyre
vonatkozé iratokat és mas informaciot tartalmazé anyagokat, szikség esetén
intézkedik annak kiegészitésérdl, szitkséges allasfoglalas beszerzésérél. Euzt
kovetben feljegyzést készit — és az Ugyiratban elhelyezi — az tgyben folytatott
jelent&sebb targyalasokrol, értekezletekrél,  megbeszélésekrol, szébeli
megallapodasokrol, egyezetésekrél. Az tggyel kapcsolatos megallapitasait,
javaslatait az Ugyiratban Osszegezi és elkésziti a kiadmany tervezetét, majd
tovabbitja azt a kiadmanyozasra jogosultnak és feljegyzi a kezel6i és kiadd
utasftasokat az el6adoi fvre.

Az ugyintézési hatarid6t alapvetéen a vonatkozé jogszabalyok, kézjogi
szervezetszabalyoz6 eszkozok, egyéb jogi eszk6zok és a felettes vezetSk
hatarozzak meg, ezek hianyaban 30 nap, ,,strgds” jelz§ irat esetén 3 munkanap az
iranyadé. A hatarid6 szdmitisanak kezdd napja a Kincstarban térténd elsé iktatas,
befejez6 napja pedig a regisztralt expedialas napja, eltéré rendelkezés hidnyaban.

26 A Magyar Allamkincstar Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarél szolé 28/2017. (X. 31) NGM
utasitas 42. § (1) bek.
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Az utasitas tartalmazza a kiadhaté bels6 szabalyozé eszkozoket, melyek a
Kincstar egészére vagy annak egyes szervezeti egységeire vonatkozdan allapitanak
meg kotelez6 rendelkezéseket, illetve végrehajtasi szabalyokat:

- elnoki utasitas és korlevél,

- clnokhelyettesi, kozponti igazgatéi, NYUFIG igazgat6i, gazdasagi
f6igazgatoi korlevél,

- megyei igazgatoi utasitas és korlevél,

- egyes tevékenységek esetében elndkhelyettesi utasitas formajaban eljarasi
rendek.

Az utasitas tartalmaz rendelkezéscket az értekezletek alapvets rendjére, a
sajté  tdjékoztatokra, a terileti szervek kilsé kapcsolattartasara, tovabbd a
szitkséges, kotelez6en iranyadd jogtanacsosi allasfoglalasok —alkalmazasara
jogértelmezési kérdésekben.?”

VII. Empirikus kutatas a Kincstar megitélésére vonatkozoéan

58

Az empirikus kutatast online kérd6iv segitségével végeztem el. A kérdbivet
a tanulmdnyaim ¢és munkdm soran megismert hallgatétarsaknak, oktatoknak
kildtem meg, valamint az egyik legnépszeribb kdzésségi portdlon tettem kozzé a
kérd6iv elérhetSségét. A sokasag kivalasztasanal mindSssze annyi volt a kritérium,
hogy felnétt koru legyen az kit6lts, hisz a Kincstar tgyfele barki lehet. A kérd6iv
Osszesen tizennégy kérdésbdl allt, melyre Osszesen szaztizennyole valasz érkezett.
A kérd6iv célja feltérképezni a Kincstar altalanos és az egyes tevékenységeinek
megitélését, valamint a Kincstar altal nyujtott (koéz)szolgaltatasokkal vald
elégedettség mérése.

5. abra: Kutatasban részt vevék életkoranak megoszlasa

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.
A vialaszadok tobbsége aktiv kord, 26-45 év kozotti felnétt. A kérdSivet
kitolt6k kozott nem volt 65 év feletti felnétt, hianyuk sajnalatos, hiszen az egyik

27 A Magyar Allamkincstér Szervezeti és Mikodési Szabalyzatardl sz6l6 28/2017. (X. 31) NGM
utasitds
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markans, nagy és Uj feladata a Kincstirnak a nyugdijfolydsitassal és
nyugdijbiztositassal kapcsolatos szakigazgatasi tevékenység. A kitolt6k életkoranak
megoszlasa Osszhangban van a hazai népesség kor szerinti megoszlasaval. A
gazdasagilag aktivak szama 2019-ben 4.674,8 ezer £6, mely a lakossag (9.772,8 ezer)
48 szazaléka a Kézponti Statisztikai Hivatal adatai alapjan.

6. abra: Kutatasban részt vevék benyomasa a Kincstarrol

Forras: sajat kutatds és szerkesztés.

A valaszadok tébbségének benyomasa semleges a Kincstarrol. Amellett,
hogy a vélaszadék nagy része nem kerilt kapcsolatba a Kincstarral. Altaliban a
kézigazgatasrol alkotott vélemény, f6ként annak birokratikus jellege keretet ad az
tgyfélélménynek és benyomasnak. Az eredménybdl arra lehet kévetkeztetni, hogy
azok, akik a Kincstarhoz fordulnak, valaszt kapnak a kérdésiikre, de az
tgyfélkiszolgilds minésége nem kiugréan magas. A hivatali tgyintézésben a
kimagasl6 tgyfélélmény még nem elsédleges célja az intézménynek, melyre
érdemes hangsulyt fektetni, hiszen ennek elmaradasa esetén egyre nagyobb lesz a
kilénbség a versenyszférdban mikodé és az kozintézmények kiszolgalasi
mindsége kozott.

7. abra: Kutatasban részt vev6k Kincstarral val6 kapcsolatba keriilése

Forras: sajat kutatds és szerkesztés.
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A vélaszadok elég nagy szazaléka (39 %) nem kertilt kapcsolatba a Kincstarral, aki
kapcsolatba kertilt azok dént6 tdbbsége ezt maganszemélyként tette.

Lényeges kiilonbséget tenni, hogy milyen mindségben keriilnek kapcsolatba
a Kincstarral a kérd6ivet kitélt6k, hiszen nagyon kilénb6zé szakigazgatasi
feladatok lehetnek az egyes kapcsolodasi pontok kozott. A felmérés jol tikrozi a
hazai lakossag viszonyat a csucshivatalokhoz: a Kincstar inkdbb a biurokracia
meghosszabbitott kezeként jelenik meg és nem szolgaltatast nyujt6é hivatalként.
Ebben szerepe lehet a Kincstar visszafogott kommunikacids aktivitdsanak,
mindenképpen fontos ndvelni a Kincstar orszagos vagy regionalis lakossagi
rendezvényeken kidllitoként valé megjelenését, ahol az intézmény munkatarsai
kézvetlenil talalkozhatnak az tgyfelekkel.

8. abra: A Kincstarral kapcsolatban nem keriilt kutatasban részt vevék
benyomasanak forrasa

VOLT KAPCSOLATOM A KINCSTARRAL
MEDIA (TV, RADIO, UJSAG)

ISMERGS VELEMENYE ALAPJAN

MEDIA (TV, RADIO, UJSAG), ISMERGS VELEMENYE
ALAPIAN

KINCSTAR HONLAPIA

VOLT KAPCSOLATA A KINCSTARRAL ES EGYEB FENTI
SZEMPONTOK

NINCS BENYOMASOM

MEDIA (TV, RADIO, UJSAG), KINCSTAR HONLAPIA

ALAPIAN

MEDIA (TV, RADIO, UJSAG), KINCSTAR HONLAPJA,

KINCSTAR HONLAPJA, ISMERGS VELEMENYE
ISMERGS VELEMENYE ALAPIAN 1 ‘

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

A valaszadok nagy része aki, nem kertlt kapcsolatba a Kincstarral, a média és az
ismer6sok véleménye alapjan alakitotta ki a véleményét.

9. abra: Kincstarral val6 kapcsolatba 1épésének gyakorisaga

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.
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A valaszadok nagy része nem keriilt kapcsolatba a Kincstarral, aki igen, az
altaldban egy éven belil t6bbszor is.

10. abra: Kutatasban részt vevok az alabbi teriileteken léptek
kapcsolatban a Kincstarral

NEM KERULTEM KAPCSOLATBA A KINCSTARRAL
CSALADTAMOGATASI ELLATAS
TAJEKOZTATASI TEVEKENYSEG
BER- ES/VAGY ILLETMENYSZAMFEJTES, -KIFIZETES
ALLAMPAPIR-FORGALMAZAS
PALYAZATOKKAL KAPCSOLATOS TEVEKENYSEG
NYUGDIIBIZTOSITAS, NYUGDIJFOLYOSITAS
EGESZSEGBIZTOSITAS PENZBELI ELLATAS
KOLTSEGVETESI INFORMACIO
EGYEB
ELLENGRZES

o 5 10 15 20 25 30 35 40 45 S0

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

A vilaszaddk tobbsége, aki kapcsolatba kerilt a Kincstarral a tdjékoztatasi
tevékenysége, csalidtamogatisi elltds, bér- és/vagy illetményszamfejtés, -kifizetés
és allampapir-forgalmazas kapcsan tette ezt. Volumenében is ezek a nagy
tevékenységek, a nyugdijfolydsitis mellett, ugyanakkor sok tevékenység esetében
nem feltételen veszi észre az allampolgar, hogy kapcsolatba kertlt a Kincstarral
(példaul Csaladi Otthonteremtési Tamogatas).

11. abra: Kutatasban részt vevGk elégedettsége a Kincstar altal nyujtott
szolgaltatasokkal, végzett tevékenységekkel

Egyaltalén
3,85%

Inkdbb el
3,85%

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

A Kincstar Ugyfelei tobbsége elégedett a kapott szolgiltatassal, végzett
tevékenységgel, alacsony az elégedetlen tigyfelek aranya.
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Mindazonaltal fontos feltérképezni, rendszerezni az elégedetlenség okait,
igy azok kinyilatkoztatasara egyszerd, elérheté lehet6séget kell biztositani az
ugyfelek részére, azt gondolom a 21. szazadi Ugyintézés egyik alapfeltétele. A
k6z6mbéosek viszonylag magas, 20 szazalékon felili aranyaval érdemes foglalkozni.
Valészintleg magasabb minéségti tgyfélkiszolgalassal, a versenyszféraban mar
gyakorlatta valt megolddsokkal — tgyfélbarat honlap, chatbot, stb. — ket is az
elégedettek taborahoz lehet csatlakoztatni.

1. tablazat: Osszességében mennyire volt elégedett, amikor legutébb
iigyet intézett?

. egyaltalan nem | teljes mértékben
valaszok 0- - iy
100-as skilén vagy inkabb vagy inkabb
nem volt elégedett volt

(pont) clégedett (%) %)
Okmanyiroda 80 7 80
Foldhivatal 79 7 75
Polgarmesteri Hivatal 76 8 75
Magyar Allamkincstar 76 8 68
Kormanyablak 76 8 61
(Kormanyhivatal)
Addhivatal 71 10 65
Egészségbiztositasi 73 11 68
Pénztar
Nyugdijfolyésitd 73 11 66
Munkatigyi Hivatalok 65 17 58
Cégbirésag 65 19 55
Bir6sig 62 23 51
Rendérség 60 25 53
Jarasi Epitéshatosig 60 18 51

Forras: Gellén Marton: Kozigaggatds: reform  utdn, dtalakitds kigben. Budapest,
Patrocinium Kiado, 2015. 136. o.

A hetedik kérdésre adott valaszok és a fenti tablazat Kincstarra vonatkozo
ugyfél-elégedettségi adatok kozel azonosak. Ugyan a két felmérés k6zott harom év
telt el és némi szervezet atalakulds tortént (a nyugdijfolydsité beolvadt a
Kincstarba), az tgyfelek kozel azonos elégedettséget jeloltek meg 68-72 szazalék.
Az egyaltalin nem vagy inkdbb nem elégedettek aranyaban viszont az elmdlt
harom évben nem volt valtozas, vagyis feltételezhetd, hogy a k6z6mbosek egy rész
csapott at elégedettbe.

Kézigazgatasi és Infokommunikaciés Jogi PhD Tanulméanyok | 2020/1. | ISSN 2732-0731



Vargha Eva — Integritds és a Kincstir mitkidése

12. abra: Kutatasban részt vevk elégedettsége a
Kincstari munkatars szakmai felkésziltségével

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

Az Ugyfelek dont6 tobbsége elégedett volt a kincstari munkatars szakmai
felkésziltségével. Az tigyintézés elvalaszthatatlanul tarsul az tgyintéz6(k)vel, igy a
veliik kapcsolatos elégedetlenség felmérése clengedhetetlen az UgyintézSk és a
szervezet fejlédéséhez.

13. abra: Kutatasban részt vevs nem teljesen
elégedett iigyfelek altal problémasnak itélt teriiletek 63

0 2 a 6 8 10 12 14 —_—

CSALADTAMOGATASI ELLATAS

TAJEKOZTATASI TEVEKENYSEG

BER- ES/VAGY ILLETMENYSZAMFEITES, -KIFIZETES
PALYAZATOKKAL KAPCSOLATOS TEVEKENYSEG
ALLAMPAPIR-FORGALMAZAS

KOLTSEGVETESI INFORMACIO
NYUGDIIBIZTOSITAS, NYUGDIJFOLYOSITAS
EGESZSEGBIZTOSITAS PENZBELI ELLATAS
ELLENORZES

JOGORVOSLATI ELJIARAS

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

Mindamellett, hogy az tgyfelek dontS tobbsége elégedett volt a Kincstar altal
nyujtott szolgaltatdsokkal, az elégedetlen tgyfelek tobbsége a tdjékoztatasi
tevékenységet és a csaladtdmogatasi ellatasokat jelolte meg problémas teriletnek.
Az clégedetlenség esetében mindenképpen érdemes feltérképezni, hogy azok
mennyiben jogalkotdsi és mennyiben eljardsi, vagy ugyintézési hianyossagok.
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Hiszen sok esetben egy-egy eljaras kimenetele a panasz oka, mely nem a szervezet
hiatusa, hanem a jogalkotasi kdvetkezmény. Valamint az eredmény 6sszefiigg azzal
a ténnyel, hogy a kérdoivre vélaszolok legtobbszor ebben a két tigyben fordultak a
Kincstarhoz.

14. abra: Kutatasban részt vevék elégedettsége az elektronikusan
elérhetd szolgaltatasokkal

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

64 Az tgyfelek 74 szazaléka, azaz a donté tobbsége nem vette igénybe az elektronikus

szolgaltatasait a Kincstarnak, azok koézil akik igénybe vették a tobbsége elégedett

volt a kapott szolgaltatassal. Erdemes lenne felmérni, hogy miért nem vette
igénybe az elektronikus szolgaltatast az tgyfél, nem-e esetleg azért mert az adott
teriileten az nem, vagy nem teljeskérien elérheto.

15. abra: Kutatasban részt vevok elégedettsége az okostelefonon
elérhetd szolgaltatasokkal

Inkdbb elégedett
0,00%

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.
A megkérdezett Ugyfelek 92 szazaléka nem vette igénybe az okostelefonon
elérhet6 szolgaltatasokat, akik igen, azok tobbsége elégedetlen volt a szolgaltatas
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minGségével. Itt is érdemes tisztazni, hogy azért nem élt vele az tgyfél, mert nem
elérhet6 az igénybevett teriileten az elektronikus szolgaltatas.

16. abra: Kutatasban részt vevik igénye a Kincstari szolgaltatasokrol
val6 tajékoztatasrol

Nem tudom
%

Forras: sajat kutatds és szerkesztés.

A kérdéivet kitolt6k tobbsége igényelné a tobb, jobb tijékoztatast a Kincstari
szolgaltatisokrol. Sokatmond6 a szam, ugyanakkor nagy kihivas lenne ennek
megfeleléen eleget tenni, hiszen egyrészt rengeteg tertletet Slel fel a Kincstari
tevékenység, masrészt idénként valtozik a tevékenységeinek sora. Egy egyszerd,
kozértheté bemutaté vided, youtube csatorna véleményem szerint betolthetné
valamilyen szinten ezt a hidnyt. Megjegyezendd, hogy vannak pozitiv kisérletek,
ilyen  példaul a  Mesterecset, Mestervide6 — palyazata.  Mindazonaltal
megallapithatjuk, hogy a Kincstar lényegében nem végez lakossagi kommunikacios
tevékenységet, nem szolitja meg kézvetlenil a haztartasokat.

17. abra: Kutatasban részt vevék véleménye a Kincstari dolgozok
korrupcidval valo érintettségérdl

Forras: sajat kutatds és szerkesztés.
Meglepének taldlom, hogy a valaszadok egy 6tdde ugy gondolja, hogy a kincstari
dolgozok érintettek korrupcioval. Osszehasonlitisképpen a Németorszigban 6
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szazaléka, Svajcban és Svédorszagban a lakossig 8 szazaléka véli korrupciéban
érintettnek a kozszféra dolgozit.?® Itt is hangsilyozni kell, hogy nem elvélaszthatd
ez a percepcié, a kozigazgatastol altalanossagban. Halkan hozzatéve a mult
rendszer igazgatasi gyakorlata is hozza tehet a vélelemhez. Hosszadalmas és
faradtsagos feladat ezen valtoztatni, ugyanakkor mindenképpen kiemelten
sziikséges kezelni.

18. abra: Kutatasban részt vev6k véleménye a Kincstar megjelenésének
és feladatainak 6sszhangjarol

Forras: sajat kutatas és szerkesztés.

A vialaszadok tobbsége szerint 6sszhangban van a Kincstar tevékenysége, annak
megjelenésével.

Az egyes kozigazgatisi szervek megitélése nem elvalaszthaté a teljes
koézigazgatasra vonatkozé percepcioktol. Az tgyfélkézpontiusag legelsé lépése a
kozigazgatasban dolgozé személyzet megfelels képzése, kivalasztisa, motivalasa®.
Ez nem koénnyt feladat, viszont elodazhatatlan, mi sem bizonyitja ezt jobban,
mint, hogy a kézigazgatas munkahelyi presztizse alacsony és a tisztvisel6k erkolesi
megbecstilése is folyamatosan romlik.*® Mindaddig, mig ez nem valtozik, nem
varhatjuk el, hogy kell6 szamu megfelel6 mindségl, kvalitisu és képességi
munkavallal6 valassza a koézigazgatasi életpalyaként. Nem lebecsiilve az elvek, a
moral és az etika jelent6ségét, de ahogy Pet6fi Sandor fogalmaz: ,, Tenger a pénz,
melyben elsiillyed sok hajé: elv, jellem, becstlet.”

28 Transparency International: Pegple and Corruption:  Citizens’  voices  from — around  the world.
http://files.transparency.org/content/download/2161/13659/ file/ GCB%20Citizens%20voices_FIN
AL.pdf (2020.06.02.)

2 Hohmann Balazs: Az integritis tandcsadik tevékenységének vigsgdlata online kirnyezetben. In: Benké Janos,
et. al.: Integritds tandcsaddi tevékenység vizsgdlata. Budapest, Dialég Campus Kiadé, 2020. 108-111. o.

30 Gellén Marton: i.m. 88. o.

Kézigazgatasi és Infokommunikaciés Jogi PhD Tanulméanyok | 2020/1. | ISSN 2732-0731



Vargha Eva — Integritds és a Kincstir mitkidése

19. abra: Lakossagi vélemények a kézigazgatasra vonat
jellemzG6krél

politikatol fiiggetlen a mlkodése
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Forras: Gellén Mirton: i.m. 139-140. o.

Egyes pontok felhivjak a figyelmet a valtoztatas sziikségességére, ugyanakkor egyes
pontoknak kotldtot szab a kozigazgatas sajatossaga (pl. igyfél kiszolgaltatottsiga).

VIII. (")sszegzés

Az integritis — azaz latinul érintetlen, egységes, osztatlan, tiszta —
magatartas a kozigazgatdsi szervek vonatkozasaban a partatlansagot, az elvek,
értékek, cselekvések és intézkedések Osszhangjat fejezi ki. Arra utal, hogy a
kozigazgatasi szerv rendeltetésének megfeleléen latja el feladatait, a szervezet

mikodése megfelel tarsadalmi rendeltetésének, a tevékenységét érints
jogszabalyokban meghatarozott kozérdekd céloknak. Mukodése atlathato,

munkatarsai elszamoltathatok, feladataikat tisztességesen, etikusan, a jogszabalyok
méltanyos betartdsaval latjak el. Ebbdl kovetkezéen az integritds a helyes
(szabalykévets, erkolesos) dolgozoi magatartds szinonimaja.

Igy nem lehet kellsképp hangstlyozni, hogy milyen jelentsége van a

felkészilt munkavallaloknak, akik nem csupan a sajat feladataikkal, de
munkdjukhoz kapcsol6dé  szervezeti  célkitlizésekkel, folyamatokkal, azok

kockazataival, s a munkatarsak feladataival is tisztiban vannak, hiszen &k e
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szervezet mukodtetésének letéteményesei, és egyben a szervezet magatartisa
minden megnyilvanulasanak kézvetitéi.

A kozigazgatas céljat az ugyféllel egylittmikodve tudja hatékonyan
teljesiteni, hiszen az alapvetd cél a tarsadalom —iranyitasa és —igazgatasa. Ugyan az
allami akarat végrehajtasa a f6 rendeltetése a kozigazgatasnak, mégis ez hatékonyan
az allampolgarok hathatds kézremikodése dltal valésithatd csak meg. Ahhoz, hogy
a hatékonysag és eredményesség a kozigazgatds tertiletén is magasabb szintekre
lépjen, nemcsak az Ugyfelek elégedettségét, de az igényeiket is folyamatosan fel kell
térképezni és monitorozni. Ma mar a hagyomanyos értelembe vett hatalmi talsalyt
a kozigazgatas oldalardl el kell mozditani (melyre megoldast jelenthet az tgysegéd,
a tajékoztatd fizetek, a figyelemfelkeltés, szamos modern megoldas, mint a
youtuberek alkalmazasa). Sziikséges lépés egyrészt mert tarsadalmi elvaras,
masrészt pedig a hatékonysag és eredményesség névelésének eszkoze.

Sajnalatos tény, hogy elenyész6 szamu empirikus kutatas kertl napvilagra a
kozigazgatasra vonatkozéan, mely a tudomanytertlet és egyben a kozigazgatas-
fejlesztés egyik nagy hianyossaga. Mind az 6nreflexi6é, mind a lakossag reflexidja
elementaris részét kellene képeznie a reform lépéseknek, illetve az azok
végrehajtasat kovetd kiigazitasoknak. Ahhoz, hogy a kézigazgatas és annak egy-egy
teriilete sajat magat megfeleléen ldssa, el tudja helyezni fontos eszkéz az tgyfél-
elégedettségre vonatkozo vizsgalddas, hiszen csak ezek tirkében tud megfelelen
reagalni a kiils6 és bels6 hatasokra.

Fontos tisztazni, hogy kit tekintink tgyfélnek. Amennyiben a cél a
kozigazgatas presztizsének, megitélésének novelésen nem kell szigoruan
ragaszkodni az Akr. szerinti szik tigyfél fogalomhoz, hanem mindenkit kell érteni
alatta, akik kapcsolatba keriilnek az tggy(ekk)el az tigyintézés folyamataval. Az
Ugyintéz6tol az tigyfelet elkisérd kisgyerekig.

»Ha az allampolgar korruptnak, tudatlannak vagy felel6tlennek tekinti a
tisztvisel6t, ez szintén megalapozhat valamilyen — a kozigazgatis mint
nagyrendszer szempontjabdl — nem kivanatos tigyfélmagatartast. Természetesen a
kélesénésen  pozitfv  percepciok  kedvezd  magatartasokat, gyakorlatokat
erésithetnek, amelyeknek a jelentésége végs6 soron hatékonysagi és
eredményességi nyereségekben is megnyilvinulhat”3! Azaz a kozigazgatis
percepciéi  hatassal vannak az Ugyfél magatartdsra, ezaltal az Ugyintézés
mindségére. Koénnyld belatni, hogy egy egyuttmikods ugyféllel gyorsabb és
kevésbé faraszté Ugyintézés végezhet6, mint egy akadékoskodd, gyanakvo
tgyféllel.

»Az Ugyfél-elégedettség az ugyfél megitélése arrdl, hogy a kozszolgaltatassal
szembeni kdvetelményei (elvarasai) — altalaban, vagy egy adott teriileten — milyen
mértékben teljestltek.”3? Az tgyfél akkor elégedett a hivatallal, ha az elérhetd,
kiszamithat6, rendeltetésszerd, empatikus, személyes, szakszerd, torvényes,

31 Gellén Marton: i.m. 82. o.
32 Orban Anna: Ugyfél-elégedettség mint a hatékonysag egyik dimenzidja. Pro Publico Bono 2015/4. szdm,
54. 0.
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igazsagos, egyszerd, komfortos, gyors, hatékony, idészerd, segitS, pénzkimélo,
kulturalt hagyomanyos értelemben, digitdlisan kulturdlt.?

Uj keletd fogalom az tgyfélélmény, mely az tgyfél-elégedettség, egy olyan
magasabb foka, mikor az Ugyfél olyan kimagasl6, professzionalis termékkel vagy
szolgaltatassal talalkozik, mely mély és hosszu tava porzitiv benyomast és ers
elkételez8dést ébreszt benne. Az Ugyfélélmény célja az Ugyfél-clégedettség és a
lojalitas novelése. Egyfajta rajongéva valik, aki ragaszkodik ezt kdvetSen a
termékhez, szolgaltatashoz, vagy az 6t kiszolgald személyhez. Az tgyfél nem csak
ragaszkodik ezt kovetSen, de ajanlja is masoknak a terméket, szolgiltatist,
tgyintéz6t és ugyanakkor védelmébe veszi a terméket, szolgaltatast, igyintéz6t, ha
jelenlétében tamadjak, kritizaljak. Ebben az esetben ugyan tébbet var az tgyfél az
atlagnal, de a kisebb hibakat is toleralja.>* Annak ellenére, hogy ez az Uzleti életben
is csak néhany éves multra tekint vissza, fontos lenne a kozigazgatiasban vald
megfelel6 adapticiéra. A kozigazgatds teriiletén még szinte alig ismert fogalom,
mindazon altal ennek megvalositasara, bevezetésére, mérésére torekedni kell. Erre
a hivja fel a figyelmet az tzleti szféraban végzett kutatds, mely szerint az tgyfelek a
magasabb tgyfélélményt nyujté szolgaltatasért hajlandoak fizetni és meglepSen
sokan, az tgyfelek 42%-a fizetett mar a piaci atlagnal tébbet ilyen szolgaltatasért —
2014 évi kutatds®. Mind a kereslet, mind az igény magas az ilyen jellegd
szolgaltatasokra. Ma mar nem kilonil olyan élesen el a szolgaltat6 ipar,
kozszolgaltatas, kozigazgatas, mint korabban, az tgyfél nem akar killdnbséget
érezni, hogy kinél jar éppen, az tgyfelek nem tesznek olyan éles kilonbséget az
tzleti és kozszféra kozott, mint par évtizede. Melynek oka egyrészt, hogy a
kozigazgatas is Ugyfél koézelibb lett, masrészt pedig, hogy sokszor tzleti jellegl
szolgaltatasokat nyujt a kozigazgatas. Azt is érdemes megemliteni, hogy sok olyan
allamigazgatési tertlet és aktus van, melynél nem elvarhaté ilyen jellegii szolgaltatas
(pl. birdsagi targyalas, rendéri intézkedés), ugyanakkor egyes részelemeit ebben az
esetben is lehet érvényesiteni. Ilyen mindenhol alkalmazhaté feltétel, elem a
felkészilt és motivalt allami alkalmazott, a valdés Ugyfélk6zpontisag,
tgyfélkapcsolati kommunikdciés tréningek, megfelelé szoftverek melyek az
tgyfelek adatainak nyilvantartasa, rendszerezése, megfelel kezelésére szolgal.

Az Ugyintézés minéségérSl tantskodd panaszok kezelésére is kiemelt
figyelmet szitkséges forditani.

Ebben az esetben nem a panaszok szamat kell csokkenteni, hanem az
elégedett tgyfelek szamat kell névelni. Az elégedettség ndveléséhez a panaszok
nagy segitséget jelenthetnek, hiszen pontos visszajelzést kaphatunk, arrdl, az tgyfél

33 Gaspar Matyas (szerk.): Mindenki fontos! A helyi kizdsségi onkormanyzds esélyei, a kigmenedzsment 7ij irdnyai.
Budafok-Tétény, Budapest XXII Kerillet Onkormanyzat, 2011, 272-275. o. (részletes
indikatorrendszert hatdroz meg a helyi kbzigazgatasra vonatkozoéan)

3 Arany Ferenc: Panasziigyek hatékony megoldasa. Budapest, Gold Invest Tanacsad6 Kft., 2011. 321-368.
o.

A4 /ézma(gm/t) 7gy) fe/e/mmy ag izleti siker dloga.

h ,

(2020.06.02.)
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mivel volt elégedetlen. Kiemelt figyelmet kell forditani a panaszkezelési
lehet6ségekre (nem szabad korlatozni, azokat pl. panaszt csak irasban fogadunk el
— ezzel csak a megismert panaszok szamat csokkentjiik), a megismert panaszokat
sulyozni, kategorizalni érdemes (nem darab-darab elven nyilvantartani). Fontos
tudni tébbek koéz6tt a jogos panaszok leggyakoribb kivalté okat, megalapozatlan
panaszok leggyakoribb okait, stb. (természetesen ezt érdemes rendszerezni
igazgatisdg (akdr Ugytipus) specifikusan)®. A panaszkontrolling eszkozeit a
koézigazgatasban is szitkséges alkalmazni.

A hazai gyakorlatok, tapasztalatok mellett minden esetben szikséges a
nemzetkozi tapasztalatok atvétele, megfigyelése. A hatékony kommunikicios
eszk6zOk és csatornak ma mar bévebbek, mint az elmult 10-20 évben. Ezek
alkalmazasa a kozigazgatasban is sziikséges és idészert. Jé példa erre, hogy az
Egyesiilt Kiralysag Adohat6saga mar sajat YouTube csatornat mikodtet az adozok
hatékonyabb elérése érdekében.’” Nyilvan vannak nagyon modern és futurisztikus
megoldasok az tgyfél elégedettség mérésre és annak javitasara. Ilyen az Avaya pilot
projektje, ahol a blokklancot arra haszndljak, hogy valés id6ben, titkositva és
biztonsagosan taroljak és rendszerezzék a felismerhet§ emberi érzéseket,
reakcidkat. Groteszk, hogy maga az inspiral6 Otlet a kozigazgatasbol szarmazik,
Dubai boldog véaros programjabél, boldogsagot monitorozé rendszeréb6l.3

A folyamatos visszacsatolds és Onreflexié fejlédésre, fejlesztésre késztet,

mely el6l ma mar kitérni sem nem érdemes sem nem célszerl. A birokratizmus
burkatdl el kell szakadni, nemcsak az Ugyfélbarat koézigazgatast, hanem a mar
emlitett tgyfél élményt is nyujtani kell. Véleményem szerint, mind a kozigazgatas
megftélését, mind annak hatékonysagat névelni nélkil6zhetetlen, melyekhez
kiemelten fontos eszkoz az ugyfél-clégedettség javitasa, Ugyfélélmény nyujtasa,
panaszkezelésre vonatkozé kiemelt figyelem, melyhez az integritas is fontos
eszkozt nydjt. A modern ,,j6” kdzigazgatas épitése ezen épit6kovek nélkil ma mar
nem lehetséges. Ugyanakkor a megkezdett fejlesztéseket is folytatni sziikséges igy
kiemelt figyelmet kell forditani az tgyek tovabbi elektronizalisira, az
elektronikusan intézhet6 Ugyek szamanak a lehet6 legmagasabbra emelésére és
azok minden platformon val6 elérhet6ségével.
A legf6bb elvarasunk a kozigazgatds mikodésével kapcesolatban, hogy
kiszamithat6 és megbizhaté legyen. Ezt minden kérilmények kézott biztositani
sziitkséges, akar alapjogként valo felvételét is lehetne mérlegelni. Amely nemcsak az
tgyfelek elégedettségét noveli, de a gazdasagi befektetési kedvet is.

36 Arany Ferenc: Reklamacidkezelésril vezetdknek.

http://ugyfelorientalt.hu/panasz-konyv/mellekletek/reklamaciokezelesrol-vezetoknek/ (2020.06.02.)
ST HVG: A YouTube-on oktatna a NAV; 2015. aprilis 8.

https://hvg.hu/kkv/20150408 A YouTubeon oktatna a NAV (2020.06.02.)

38 'T'6th Balazs: Blokkldncra fiizik Dubajban a boldogsdgot.
https://index.hu/techtud/2018/09/20/blokklancra fuzik dubajban az emberi boldogsagot
(2020.06.02.)
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DOT: https:/ /doi.org/10.47272/KIKPhD.2020.1.5

OSSZEFOGLALO

Az altalanos adatvédelmi rendelettel megnétt a jelentGsége az elszamoltathatosag
elvének, ami komoly kihfvast jelent az adatkezelésben részt vevs személyeknek,
hiszen képesnek kell lennitik bizonyitani, hogy adatkezeléstik megfelel a rendelet
kovetelményeinek. Mivel a rendelet egyik alapvetd elvarasa — amit igazolni is tudni
kell - az érintettek megfelel6 tajékoztatasa, ezért az adatkezelSk elkezdték az altaluk
végzett adatkezeléseket atvilagitani, atlathat6va tenni, ami szitkségszertien magaval
hozta az adatkezelésben részt vevs személyek kozti jogviszonyok definidlasanak,
jogi szempontu értékelésének igényét. A tanulmanyomban az adatkezelésben
résztvevl személyek ismérveinek meghatarozasat, az elhatarolas soran figyelembe
veendé szempontokat szeretném 6sszefoglalni, hiszen a mindsités feladata a vartnal
nehezebbnek bizonyult.

KULCSSZAVAK
Adatkezel6, adatfeldolgozo, k6zos adatkezeld, elhatarolas.

I. Bevezetés

Az adatvédelmi szabdlyozas els6 szakaszaban a szabdlyozas els6dlegesen az allami,
szamitégépes nyilvantartasokat célozta, rdjuk vonatkozoéan allapitott meg
kotelezettségeket. A masodik generacioban azonban az érintettek keriltek a
kozéppontba, és az adatvédelmi szabalyozas a nekik biztositott széleskora
jogositvanyokkal kivanta a védelem megfelel6 szintjét biztositani. Az utobbi
években azonban ismét egy koncepcionalis valtisrol beszélhetiink, hiszen az
adatvédelmi jog fejlédésének harmadik generacidja djra az adatkezelSket dllitja a
kézéppontba, és szigora kételezettségeket, illetve felel6sséget ir el6, tehat kardinalis
kérdéssé vilt, hogy egy-cgy adatkezelés tekintetében mi a résztvevd személyek
jogalldsa: ki adatkezeld, ki adatfeldolgozé. !

1Sz6ke Getgely Laszo: Az adatvédelem szabalyozasanak torténeti attekintése, INFOKOMMUNIKACIO
ES JOG 2013/10(3) 107. o.
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Kil6nos tekintettel arra, hogy - az altalanos adatvédelmi rendelettel —
megndtt a jelentésége az elszamoltathatosag elvének, ami komoly kihivast jelent az
adatkezelésben részt vevé személyeknek, hiszen képesnek kell lennitik bizonyitani,
hogy adatkezelésitk megfelel a rendelet kévetelményeinek.? Mivel a rendelet egyik
alapvetd elvarasa — amit igazolni is tudni kell - az érintettek megfelel$ tajékoztatasa,
ezért az adatkezel6k elkezdték az altaluk végzett adatkezeléseket atvilagitani,
atlathatova tenni. A fentick tehat sziikségszerGen magukkal hoztik az
adatkezelésben részt vevs személyek kozti jogviszonyok definidlasanak, jogi
szempontu értékelésének igényét. A tanulmanyomban az adatkezelésben résztvevo
személyek ismérveinek meghatarozasat, az elhatarolas soran figyelembe veendd
szempontokat szeretném Osszefoglalni, hiszen a mindsités feladata a vartnal
nehezebbnek bizonyult: az adatkezelésben résztvevék tevékenységének alapos
atgondolasaval a magyar adatvédelmi jogirodalomban sok éves elméletek kertltek
atértékelésre: példaul a futarszolgalatok kezdték tevékenységiiket adatfeldolgozd
helyett adatkezel6ként értelmezni. Ez megfelel az Eurépai Adatvédelmi Testilet
azon megallapitisinak, hogy mivel az adatfeldolgozo kételességei és kitelezettségei
megnovekedtek a rendelet hatilyba lépésével, ezért annak érdekében, hogy
diszkrecionalis jogkorrel is rendelkezzenek az adatok kezelésében — és ne csak a
kotelezettségeknek kelljen eleget tenniiik -, igy inkdbb atértékelik sajat szerepiiket,
ezéltal szélesebb hatiskorre szert téve.?

Tekintettel a nagyfokd bizonytalansagra, amely az adatkezelésben résztvevé
személyek kozti jogviszonyok elhatarolasat érinti, definidlini sziikséges azon
személyeket, akik részt vehetnek az adatkezelésben, illetve sziikséges meghatarozni
azon tényezGket, melyek mentén elhatarolhatok tevékenységeik egymastol. Az
Eurépai Adatvédelmi Testilet is felismerte, hogy jelentés kihfvast jelent a
gyakotlatnak a fenti szetepek azonositsa, ezért annak érdekében, hogy az 1/2010.
sz. WP 29-es véleményt az adatkezelSk és adatfeldolgozok fogalmardl feltlvizsgalja
Osszehivott egy egyeztetést az unids dgazati szovetségek ¢és a killonb6z6 dgazatok
nem kormanyzati szervezeteinek, abbdl a célbél, hogy a gyakorlatban szerzett
tapasztalatok beépithet6vé valjanak. A megallapitasaik az adatfeldolgozé fogalmanal
kertilnek ismertetéstre.*

2 Az Eur6pai Parlament és a Tandcs (Eu) 2016/679 rendelete (2016. 4prilis 27.) a természetes
személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében torténé védelmérdl és az ilyen adatok szabad
aramlasardl, valamint a 95/46/EK rendelet hatélyon kiviil helyezésérél (a tovabbiakban: Altalinos
adatvédelmi rendelet) 5. cikk (2) bek.

3 Greet Gysen: Controller-Processor: a very special relationship. https://www linkedin.com/pulse/controller-
(2020.06.08.)

,,Stakeholders also undetlined the fact that the increased duties and liabilities of the processor may cause
companies, which used to act as processors, to now wrongly claim they act as controllers in order to have
discretionary power on the use of the data”.

4 Greet Gysen : u.o.

rocessor-very-special-relationship-greet-gysen
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I1. Az elhatarolas szempontjabdl relevans alapfogalmak
Az adatkezelésben szerepet vallalé személy lehet az adatkezel6, kézos adatkezeld,
illetve az adatfeldolgozé, valamint az altalanos adatvédelmi rendelet 29. cikke alapjan
az adatkezel6 vagy adatfeldolgozé iranyitasa alatt eljard, a személyes adatokhoz
hozzaféréssel rendelkez6 személy. Adatkezel6 az a természetes vagy jogi személy,
kézhatalmi szerv, tigyndkség vagy barmely egyéb szerv, amely a személyes adatok
kezelésének céljait és eszkozeit 6nalléan meghatarozza.® Azaz az adatkezel6i
jogallashoz sziikséges, hogy a személy vagy szervezet jogalany legyen, tovabba
onalléan meghatirozza az adatkezelés céljait és eszkozeit.® Amennyiben az adatok
kezelésének céljait és eszkOzeit nem egy személy hatarozza meg 6nalléan, hanem
két vagy tobb adatkezeld kozosen, k6z6s adatkezeléstdl beszélink.” Adatfeldolgozéd
pedig az a személy, amely nem a sajat, hanem az adatkezel6 nevében kezeli a
személyes adatokat.® Adatkezel6 vagy adatfeldolgoz6 irdnyitisa alatt végzett
adatkezelés az 5. pontban kerill ismertetésre, tekintettel arra, hogy az iranyitott
személy adatkezelése nem kilonil el az iranyitd fél adatkezelésétdl.

Ahhoz, hogy a felek kéz6tti jogviszony lefrhatéva valjon, sziikséges még az
— altaldban a jogviszonyt keletkezteté jogi ténynek — az adattovabbitasnak
definidlasa, ami - mint az adaton végzett mivelet - adatkezelésnek mindsul.” Az
adattovabbitas fogalmat a rendelet nem hatirozza meg, kizardlag az adatkezelés
definiciéjaban szerepel, hogy a tovabbitis egy az adatkezelési miveletek kozott. 10
Az Infotv. — az dltalanos adatvédelmi rendelet hatdlya ald tartozé adatkezelések
esetén is alkalmazandé!' - fogalommeghatirozast tartalmaz az adattovabbitdsra
vonatkozéan. Eszerint az az adat meghatarozott harmadik személy szamara t6rténé
hozzaférhet6vé tételét jelenti.!? Harmadik személynek azokat a személyeket
nevezzik, akik nem azonosak sem az érintettel, sem az adatkezel6vel, vagy
adatfeldolgozéval, és nem az adatkezel6 vagy adatfeldolgozo kézvetlen iranyitasa
alatt 4ll6 személyek.!3 Cimzett pedig az a személy, akivel vagy amellyel a személyes
adatot kozlik, fiiggetlentl attol, hogy harmadik fél-e.!

5 Altalanos adatvédelmi rendelet 4. cikk 7. pont

¢ Liber Addm - Bereczki Tamas: Kézremiikoddk adatvédelmi jogallasa, Jogtudomdnyi Kizliny, 74. évf. 12.
sz., 2019., 511-515. o.

7 Altalanos adatvédelmi rendelet 26. cikk (1) bekezdés

8 Altalanos adatvédelmi rendelet 4. cikk 8. pont

2 Kis Kelemen Bence - Hohmann Baldzs: A Schrems itélet hatdsai az eurdpai unids és magyar
adattovabbitasi gyakorlatokra. Infokommunikacis és jog 2016/2-3. szam (66-67.), 66. o.

10 Altalanos adatvédelmi rendelet 4. cikk 2. pont

" Az informaciés Onrendelkezési jogrél és az informaciészabadsagrél 2011. évi CXII. torvény (a
tovabbiakban: Infotv.)2. § (2) bekezdés

12 Infotv. 3. § 11. pont

13 Altaldnos adatvédelmi rendelet 4. cikk 10. pont

14 Altalanos adatvédelmi rendelet 4. cikk 9. pont
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III. A fenti szereplSk kozti jogviszonyok

Adatkezelést érinté jogviszony tehat létrejohet két 6ndllé adatkezel6 kozti
adattovabbitas soran, koz6s adatkezel6k (joint data controllership), illetve
adatkezel6 és adatfeldolgozé kozott (data processing), valamint az altalanos
adatvédelmi rendelet 29. cikke alapjan az adatkezel6 vagy adatfeldolgozo iranyitasa
alatt eljaro, a személyes adatokhoz hozzaféréssel rendelkezé személy és az 6t iranyito
személy kozotti jogviszony tekintetében. !

1. Onall6 adatkezelGk kozti jogviszony (adatmegosztasi jogviszony)
Adatkezel6 tehat az a természetes vagy jogi személy, k6zhatalmi szerv, tUgynokség
vagy barmely egyéb szerv, amely a személyes adatok kezelésének céljait és eszkozeit
onalléan hatdrozza meg,!® és amennyiben koztuk — akar egy, akdr kétirdinyd —
adattovabbitast hajtanak végre, akkor 6nallé adatkezel6k kozti jogviszonyrél
beszélhetiink.

Ez azt jelenti, hogy a részére t6rténé adattovabbitas adatkezelési maveletnek,
ezaltal adatkezelésnek mindsul. Ezért céllal és az altalinos adatvédelmi rendeletben
meghatarozott jogalapok egyikével kell rendelkeznie.!”

Sem az dltalanos adatvédelmi rendelet, sem az Infotv. hatdlya alatt nem mertl
fel kétség afel6l, hogy két 6nallé adatkezel6 kozti adatkézlés adattovabbitasnak,
ezaltal adatkezelésnek minéstl. Ebbdl az is kovetkezik, hogy az adattovabbitasnak
is céllal és jogalappal kell rendelkeznie. A jogalapokat az dltalanos adatvédelmi
rendelet 6. cikke tartalmazza, ami lehet az érintett hozzajarulasa, kotelezd
adatkezelés, jogi kotelezettség teljesitése, szerz8déskotés, érdekmérlegelés,
létfontossagn érdek!®. Az adatvédelmi jog érintettek proaktiv védelmét is elvard
szabalyrendszere fényében nehezen képzelhet6 el az adatkezeld, vagy egy harmadik
fél jogos érdekeinek érvényesitéséhez szitkséges adattovabbitas jogszertsége, de
maga a NAIH is tobbszor elismerte az érdekmérlegelésen alapul6 adattovabbitas
lehetSségét 6nallé adatkezel6k kozott, igy az évfolyam- és osztalytaldlkozok
szervezéséhez kapcsolédd adatkezelésekrdl sz6l6  ajanlasaban,  valamint a
kapcsolattarté személyek személyes adatainak tovabbitdsanak kérdését is érint6
NAIH/2018/2570/2/V. sz. tajékoztatasaban. Mivel meglehetdsen nehéz
meghatarozni a jogszer(i és nem jogszerd adattovabbitas hatarat érdekmérlegelésen
alapulé adattovabbitas esetén, ezért célszerl réviden elemezni ezt az esetkdrt. Az
ICO (Information Commissioner’s Office) kibocsatott az adatvédelmi iranyelv

15 K6z6s adatkezelSk és adatfeldolgozo kézti jogviszonnyal jelen tanulmany nem foglalkozik, tekintettel
arra, hogy a szabalyai nagyrészt levezethetSk az 6nall6 adatkezel6 és adatfeldolgozé kozti jogviszonybol.
16 Altalanos adatvédelmi rendelet 4. cikk 7. pont

17 NAIH/2015/3731/2/V. szamt hatarozat 1. o.

18 Altaldnos adatvédelmi rendelet 6. cikk (1)
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alapjan egy utmutatét, amely segitséget nyujt az adattovabbitds el6készitéséhez.” J&
gyakorlatnak tartja, ha az adattovabbitasra valé kotelezettségvallalas el6tt
adatvédelmi hatasvizsgalatot végez adatkezel6?’, de legalabb j6l dokumentilt és
alapos érdekmérlegelési teszt végzése ajanlott. Kilondsen javasolt atgondolni, hogy
milyen célt szolgal az adattovabbitas, a cél eléréséhez milyen adatok szikségesek,
mely személyeknek nyujt hozzaférést, mikor, milyen idészakonként indokolt a
tovabbitas, milyen formaban, mely adatbiztonsigi feltételek mellett, hogyan
ellendrizhetd, hogy az adattovabbitas célhoz kotétt marad-e, sziikséges-e egyaltalin
a célhoz az adattovabbitis, milyen kockazatokat rejt magaban, és keril-e az
adattovéabbitds eredményeként harmadik orszigba a személyes adat.?!

Bar expressis verbis szerzédéskotési kotelezettség nem terheli az  6nalld
adatkezel6ket?2, ha koztik adattovabbitis torténik, de — kiilondson
érdekmérlegelésen alapulé adatkezelés (adattovabbitas) esetén — ajanlott a felek
kozti jogviszonyt frasba foglalni. A rendelet 74. preambulumbekezdése elbitja
ugyanis, hogy az adatkezel6t kotelezni kell killénésen arra, hogy megfelel6 és
hatékony intézkedéseket hajtson végre, valamint hogy képes legyen igazolni azt,
hogy az adatkezelési tevékenységek e rendeletnek megfelelnek, és az alkalmazott
intézkedések hatékonysdga is az e rendelet altal elSirt szint(.?? Két egyenrangu fél
pedig szerzédéskotéssel tud eleget tenni legegyszeribben ennek az elvarasnak,
hiszen ebben az esetben a szerz6désben foglaltak be nem tartdsa polgari jogi alapon
is megtamadhato, illetve kikényszerithetévé wvalik. EbbdSl kovetkezik, hogy
amennyiben adatkezelé bizonyitani szeretné, hogy a tovabbitott személyes adatok
védelme érdekében kell6 intézkedéseket tett, nehezen tekinthet el a
szerz6déskotéstbl. Valdszintleg az adatvédelmi joggyakorlat rovid idén belil
megerSsiti ezt a gyakorlatot, hiszen példaul az Egyesilt Kiralysagban, ahol
jogszabaly?* jogalapot biztosit a kézintézmények kozti adattovabbitisra — ha mds
jogalap nem alapozza meg az adott célbdl térténé adattovabbitast — is elvart az
adattovabbitas lényeges korilményeinek szerzédésbe foglalasa.?

19 https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1068/data_sharing code of practice.pdf
(tovabbiakban: ICO Code) (2020.06.08.)

20ICO Code 27. oldal

21 U.o. 14-15. oldal

22 Megjegyzendd, hogy ez a harmadik orszagba térténé adattovabbitisok esetén nem irdanyando tekintettel
arra, hogy specidlis szabalyok vonatkoznak erre az esetre.

2 Altalinos adatvédelmi rendelet 74. preambulumbekezdés

24 Data-Sharing and Governance Act 2019.

http://www.irishstatutebook.ie/eli/2019 /act/5/enacted/en/html (2020.06.08)

% A&L Goodbody - Davinia Brennan: Government publishes legislation programme for Summer 2019.
https://www.lexology.com/library/detail.aspxPg=b2254d52-c430-4580-8d3e-0e1b01886c22
(2020.06.08)
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A NAIH allaspontja szerint a jogalap megléte mellett tovabbi garancialis
kovetelményeknek is meg kell felelnie az 4j adatkezel6nek, igy kiléndsen biztositani
kell az érintetti jogok gyakorlasat, valamint a célhoz kotétt adatkezelés elvének
érvényesiilését. Az adattovabbité adatkezel6 akkor jar el felel6sen, ha errél az
adattovabbitasrél dont6 érdekmérlegelés sorain meggy6z6dik, és a szikséges
védelmi intézkedéseket megteszi, amely leginkabb az adatot atvevé adatkezel6vel
valo szerz6déskotés lehet.

2. K6z6s adatkezelés (joint controllership)

K6z06s adatkezelésrdl akkor beszélink, ha az adatkezelés céljait és eszkozeit két vagy
tobb személy egyttt, k6zosen hatirozza meg.?® Annak ellenére, hogy a kozos
adatkezel6k jogintézménye nem a rendelet altal bevezetett ujdonsdg a magyar
jogirodalomban, hiszen a birdsagi joggyakorlatban, illetve a NAIH gyakorlataban is
megjelent az az adatkezelés feltételeinek tobb adatkezelS 4ltali meghatdrozasanak
konstrukciéja,”” de az elhatirolds két 6nallé adatkezelSi jogviszonytdl mégis
egyaltalan nem egyszer(, killonds tekintettel arra, hogy joggyakorlat— killondsen az
Eurépai Uni6 Birdsaga (tovabbiakban Birésag) - meglehetSsen tag értelmezés felé
indult el. A Birésag az Unabhingiges Landeszentrum fiir Datenschutz Schleswig-
Holstein v Wirtschaftsakademie Schleswig-Holstein GmbH tigyben? kimondta,
hogy a Wirtschaftsakademie Schleswig-Holstein GmbH - mint a rajongéi oldal
adminisztratora - és a Facebook Ireland Ltd. k6z6s adatkezelSk a rajongdi weboldal
Uzemeltetésének  vonatkozdsiban.? 3 Az lgy tényéllisa szerint a
Wirtschaftsakademie Schleswig-Holstein GmbH a Facebookon létrehozott egy
rangdi oldalt, amihez barki, akar regisztracié nélkil is hozzaférhetett az interneten.
Az oldalt a Facebookon tizemeltette, a Facebook altal kinilt hasznilati feltételek
szerint, igy a Facebook hatarozta meg a cookie és egyéb technikai feltételeket. A
Wirtschaftsakademie Schleswig-Holstein csak olyan adatokkal birt, amelyhez a
Facebookon adminisztratorként hozzaférhetSk, igy konkrét személyes adatokhoz
nem, hanem csak statisztikai célb6l anonim adatokhoz fért hozza. 3! Kimondta a
Birésag, hogy mivel a Wirtschaftsakademie Schleswig-Holstein adminisztratorként
meghatarozhatta azokat a paramétereket, melyek alapjan a latogatékat reklamokkal
targetalhatta, illetve & hatarozta meg az oldal célkézonségére vonatkozéd
bedllitasokat, ezaltal részt vett a rajong6i oldalat meglatogatéd személyek személyes

26 Altalanos adatvédelmi rendelet 26. cikk (1) bekezdés

27 Févarosi Kozigazgatisi és Munkatigyi Birdsig 22.K.32.486/2013/5., NAIH-2298-23/2013/H;
NAIH/2015/545/7/H; NAIH-542-41/2014/H. J6ri Andras, Bartfai Zsolt, Hari Anita, So6s Andrea
Klara: A GDPR magyardzata. Budapest, HVG ORAC, 2018. 99. o. (tovabbiakban: Jéri et. al.2018.)

2 (C-210/16

2 C-210/16 75.

30 Jéri et. al. 2018. 97. o.

31°C-210/16 15.
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adatainak  kezelésére vonatkozé célok és ezen adatkezelés modjanak
meghatirozasaban, ezért kozos adatkezelének mindsiil. >

A masik a Tietosuojavaltuutettu v Jehovan todistajat tgy® volt,** mely
tényallasa szerint a Jehova Tanui gytlekezetének tagjai gydjtottek személyes
adatokat a meglatogatott csalddokrol és régzitették azokat, anélkil, hogy errél
tajékoztattdk volna az érintetteket. A gyGjtott adatok alapjan szervezték meg a
gylilekezet tagjainak latogatasat, illetve olyan listat is létrehoztak, amelyen szereplé
személyeket a késGbbiekben nem keresték fel.> A Birésig arra az llispontra jutott,
hogy a latogaték adatkezelése nem esik a haztartdsi adatkezelési kivétel hatilya al4,>
tovabba megallapithat6 a valldsi gyilekezet és a litogaték kozos adatkezel6i
mindsége, annak ellenére is, hogy az adatkezel6 vallasi gyilekezet nem fér hozza —
kozvetlentl — a személyes adatokhoz, vagy nem adott k6zvetlen, irasos utasitast vagy
Gtmutatist az adatok gy(Gjtésére.’’ Onmagiban a vallisi gyiilekezet azon
tevékenysége, hogy - sajat céljaibol — befolyast gyakorol a személyes adatok
kezelésére és emiatt részt vesz a kezelés céljainak és modjanak meghatarozasaban
clegendd, hogy adatkezel6nek kelljen tekinteni.® Tekintettel arra egyrészt, hogy a
felkeresett személyekkel kapcsolatos adatok gydjtése és azok kés6bbi kezelése a
Jehova tanuti kozOsség hitterjesztésre iranyuld célkitlizésének elérésére szolgal,
masrészt a Jehova tandi k6z6sség nem dltalanossagban bir tudomassal arrdl, hogy
hitének terjesztése céljabol sor keriilt ilyen adatkezelésre, hanem — t6bbek kozott a
kilénb6z6 hitszonokok tevékenységi teriiletének felosztasa révén — szervezi és
Ossze is hangolja tagjainak hitszénoki tevékenységét, ezdltal kijelenthet6 a Birdsidg
allaspontja szerint®, hogy meghatirozza az adatkezelés céljait és eszkozeit.

A Birésag fent hivatkozott dontései tehat a "k6z6s adatkezelés" tig
értelmezése mellett tortek palcat, és ez felveti azt a kérdést, hogy milyen szempontok
mentén hatarolhat6 el az 6nallé adatkezel6i statusz a k6zds adatkezel6it6l. A 29.
cikk szerinti munkacsoport (tovabbiakban WP29) az ,adatkezel6” és az
adatfeldolgozé” fogalmardl sz6lé 1/2010 szamu véleményében kijelentette, hogy:
egyrészt az adatokhoz val6 hozzaférés 6nmagaban nem jar adatkezel6i minGséggel,
és ugyanez igaz forditva is: az adatkezel6 fogalmi elemének nem feltétele az adatok
birtoklasa. fgy a tobbszereplds, dsszetett rendszerekben a személyes adatokhoz val6
hozzaférést és az érintettek egyéb jogait kilénb6z6 szinteken kilonb6z6 szereplék

2 C-210/16 35-39.
33C-25/17

3 J6ri et. al. 2018. 98. o.
35C-25/17 11-16.

3% C-25/17 76. 1.

37 C-25/17 76.3.

3 C-25/17 8.

% C-25/17 71.
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is biztosithatjak.** Az adatkezel fogalminak nem tartalmi eleme az adatok
birtoklasa.*!

Az adatokhoz val6é fizikai hozzaférés lehetésége tehat elhatarolasi
szempontként nem alkalmazhat6. Véleményem szerint az elhatarolashoz
mindenckel6tt az adatkezel6 fogalmabol szikséges kiindulni. Az adatkezel6
fogalmanak harom f6 tartalmi eleme van: 1. természetes vagy jogi személy,
kézhatalmi szerv vagy tgynokség, vagy barmely egyéb szerv, 2. 6ndlléan vagy
masokkal egytitt, 3. meghatirozza az adatkezelés céljait és eszkozeit. B&vebb
magyarazatra a harmadik pont szorul, hiszen szikséges tisztazni, hogy milyen
tevékenységet jelent a ,,meghatdroz” kritérium, és milyen tényezGkre (cél és eszkoz)
kell e tevékenységnek kiterjedni.

A ,,meghatidroz” fogalom nem igényli az adatkezelés folyamatdban annak
megvalsitasara vonatkozé konkrét dontések meghozataldt*?, elegendé ha csak
befolyasolja az adatkezelés céljat és eszkozeit¥. Ennek megitélése ténykérdés, és
nem a felek altali jogi szempontd mindsités fuggvénye, hiszen nem az a személy az
adatkezel6, aki jogszerien meghatarozza, hanem aki — akar jogszerGtlendl is —
meghatarozza.* Ezt bizonyitja a SWIFT- tigy is, ahol bar formalisan a SWIFT magat
adatfeldolgozonak mindsitette, de megallapitasra keriilt, hogy bizonyos tekintetben
adatkezelének mindsil, fiiggetlentil att6l, hogy az adattovabbitisra vonatkozé
szerz8dés szerint adatfeldolgozéként pozicionaltak.*> Az a fontos tehat, hogy ki bir
tényleges rahatassal az adatkezelés céljaira és eszkozeire.

Az adatkezelés célja alatt azt az okot értjik, ami szliikségessé teszi személyes
adatok kezelését.#6 BGvebb kifejtésre az adatkezelés eszkozeinek meghatirozasa
szorul inkabb. A jogirodalom* és az altalanos adatvédelmi rendelet hatalybalépését
megel6z6 NAIH gyakorlat®® is megfogalmaz olyan ismérveket, melyek az érdemi
dontéshozatali jogkorre utalnak. Ezek a koralmények az alabbiak: kezelt adatok
kérének meghatarozasa, adatkezelés jogalapjardl, idGtartamardl, személyes
adatokhoz valé hozzaférésrél, adattovabbitasrol, adatfeldolgoz6 igénybevételérdl,
adatbiztonsagi intézkedésekrél szO0l6 dontés, adatkezelés modjanak kialakitasa,

40WP 29. Az ,,adatkezel8” és az ,,adatfeldolgozé” fogalmardl sz616 1/2010 szamu vélemény

4 Mike Hintze: Data Controllers, Data Processors, and the Growing Use of Connected Products in the
enterprise: Managing Risks, Understanding Benefits, and Complying with the GDPR. Journal of Internet
Law (Wolters Kluwer), 2018/ August, 2. o. https://doi.org/10.2139/ssrn.3192721

42 Jori et al. 2018 92. o.

4 lasd: C-210/16 és C-25/17

4“4WP 29. 1/2010. vélemény 9. o.

+U.0.9. 0.

46 Arvay Viktor, et. al.: Magyarizat a GDPR-rdl, Budapest, Wolters Kluwer, 2018. ( a tovabbiakban:
Péterfalvi 2018.) 81. o.

47 U.o.: A kétet harom 1j elemet tartalmaz a korabbi gyakorlattal szemben: a kezelt adatok kérének és
jogalap meghatarozasa, személyes adatok felhasznalisa mas adatkezelési célbol.

48 NATH-10-24/2013/H. szamu hatarozat 13. o.
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adatkezelés végrehajtasa, személyes adatok felhasznalasa mas adatkezelési célbél,
érintetti jogok biztositasa, végrehajtisa.*

Az adatkezel6 meghatarozasahoz tehat els6ként az adott - adatkezel6
azonositasdban kulcsfontossagi szerepet betolt6™ - adatkezelési célt  kell
azonositani, majd megvizsgalni, hogy ki hatarozta — esetleg befolyasolta — annak
megallapitasat. Majd a kovetkezé 1épés az adatkezelés eszkozeinek vizsgalata,
nevezetesen, hogy ki(k) jogosult(ak) azokat befolyasolni. Harmadik lépés
meggy6z6dni atrdl, hogy ennek a személynek a nevében/érdekében torténik-¢ az
adatkezelés. Allaspontom szerint ezen kérdések megvalaszolasat koveten adhaté
valasz arra, hogy ki az adatkezel6. Fontos kiemelni, hogy mindig adatkezelési
célonként kell az értékelést elvégezni, hisz el6fordulhatnak olyan esetek, hogy a felek
adatkezelésben bet6ltétt pozicidja valamely Ugycsoport tekintetében eltér: azaz
bizonyos célok mentén adatkezel6-adatfeldolgoz6, mas célok vonatkozasaban
koz6s adatkezel6, esetleg adattovabbitast megvalésité 6nallé  adatkezelének
mindstlnek.

Amennyiben a kérdések megvalaszolasat kéveten az allapithaté meg, hogy
tobb személyhez kothetd, és a cél elérése a masik (k6z0s) adatkezels nélkil nem
lehetséges, akkor a koézos adatkezelés fenndll.>! Nem szikséges azonban, hogy a
felek mindegyike egyenlé mértékben mikodjon kozre az adatkezelésben és nem kell
minden félnek az adatkezelés egészébe részt vennie, s6t — a korabban kifejtettekkel
Osszhangban - anélkil is megallapithaté a k6z6s adatkezelés, ha az egyik adatkezel6
nincs is a személyes adatok birtokaban,*? de sziikséges a k6z6s adatkezeléshez, hogy
a részvevGk meghatirozhato, tényleges befolyassal birjanak az adatkezelésre.> A
koz6s adatkezelés nem jelenti az adatkezelésbdl fakadd felelésség egyenld
megoszlasat sem, ugyanis errél a feleknek a kéz6s adatkezel6i megallapodasban kell
rendelkeznie, azonban az érintett a mindegyik adatkezel6vel szemben gyakorolhatja
a rendelet szerinti jogait,>* és az érintettel szemben a kozos adatkezelSk
egyetemlegesen felelnek. 35 A rendelet nem tartalmaz kifejezett szankciot a k6zos
adatkezel6kre vonatkoz6 szabalyok megsértése esetére, azonban ezaltal olyan

49 Péterfalvi 2018. 81. o.

0 Greet Gysen: i.m. (2020.06.08.)

51 Datenschutzkonferenz (DSK): Kurzpapier Nr. 16: Gemeinsam fiir die Verarbeitung Verantwortliche, Art. 26
DSGVO  (DSK:  Kurzpapiere  Nr. 16.) 2. o.  https://www.datenschutzkonferenz-
online.de/media/kp/dsk kpnr 16.pdf (2020.06.08.)

52 Févarosi Kozigazgatasi és Munkatigyi Birosag 11.K.33.918/2013/8. 7. o.

3 Datenschutzkonferenz: Kurzpapier Nr. 16 Gemeinsam fiir die Verarbeitung Verantwortliche, Art. 26
DSGVO 2. oldal, https://www.datenschutzkonferenz-online.de/media/kp/dsk kpnr 16.pdf
(2020.06.08.)

54 Altaldnos adatvédelmi rendelet 26. cikk (3) bekezdés

55 Altalanos adatvédelmi rendelet 82. cikk (4) bekezdés
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altalanos elvek, mint az atlathat6sag elve is sériilhet, ami a legsilyosabb kateg6ridba
esik.%

A német adatvédelmi hatésagok konferencidja foglalkozott a kozos
adatkezel6k fogalmaval.’ Véleménytk szetint a k6zos adatkezelSk egymads k6zott
is cimzetteknek® tekintenddk és 6nallé jogalappal kell rendelkezniiik a személyes
adatok egymads kozotti tovabbitdsdhoz,> @ tehdt a rendelet alapjan nem harmadik
személy cimzettnek minésiilnek.

3. Adatfeldolgozas (data processing)

Adatfeldolgoz6 az a természetes vagy jogi személy, kozhatalmi szerv, tigynokség
vagy barmely egyéb szetv, amely az adatkezel$ nevében személyes adatokat kezel.%!
Az adatfeldolgoz6 tehat — annak fogalmabdl kiindulva — adatkezelést valésit meg,
de azt nem a sajat, hanem adatkezel6 nevében, annak utasitasai szerint teszi.%?

A k6z6s adatkezel6i jogviszonyt az adatfeldolgozastol kénnyebb elhatarolni,
ugyanis az adatkezelési tevékenységet az egyik személy a masik nevében végzi, és
egyikik jogosult csak az adatkezelés céljait és eszkOzeit meghatirozni, akkor
adatfeldolgozasrél beszélink, ha mindkét személynek van rdhatisa a kozos
adatkezelés céljaira és eszkozeire, és mindkét személy a sajat nevében végzi, akkor
k6z6s adatkezelésrdl beszélink.

A magyar jogalkoté korabban szikebb fogalommeghatarozast érvényesitett
az adatfeldolgozas tekintetében, ami harom tekintetben volt korlatozott: egyrészt
sziikebb tevékenységi kort értett alatta, masrészt meghatarozta az igénybe vehet6
alanyok korét, harmadrészt tiltotta az adatfeldolgoz6 sajat célra végzett
adatkezelését. 3 A szlikebb értelmezést az Adatvédelmi biztos gyakorlata is
alatimasztotta, mikor ugy foglalt allast, hogy ,,ad6ssagbehajté tarsasigok nem
tekintheték adatfeldolgozonak, mivel a birtokukba keriilt személyes adatokkal nem
adatkezelési végrehajtasi technikai muveleteket hajtanak végre, hanem azokat
felhasznaljak, és azokra timaszkodva a szerz6dés keretei k6zott dontéseket hoznak,
a polgarral szerz6désben allo gazdasagi tarsasag tevékenységébe tartozo feladatot

% Piotr Foitzik:  How to  comply with  provisions on  joint  controllers  under  the ~GDPR.
https://iapp.ore/news/a/how-to-comply-with-provisions-on-joint-controllers-under-the-odpr
(2020.06.08.)

’DSK:  Kurzpapier Nr. 16 Gemeinsam fiir die  Verarbeitung Verantwortliche, Art. 26 DSGL/O.
https://www.datenschutzkonferenz-online.de/media/kp/dsk kpnr 16.pdf (2020.06.08.)

58 Altalinos adatvédelmi rendelet 4. cikk 9. pont

5 DSK: Kurzpapier Nr. 16., https://www.datenschutzkonferenz-online.de/media/kp/dsk kpnr 16.pdf
1. oldal (2020.06.08.)

6 Altalinos adatvédelmi rendelet 4. cikk 10. pont

6 Altalinos adatvédelmi rendelet 4. cikk 8.

62 Altalanos adatvédelmi rendelet 28. cikk (3) bekezdés

03 J6ri 2018. i.m. 223. o.
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latnak el. Az adatkezel6 tehat nem adhat at rendelkezési-déntési jogot az adatok
felett”.0*

A tevékenységi kor tekintetében valé korlatozas alatt az értendd, hogy a
torvényszoveg tartalmazta az adatfeldolgozas fogalmat, és azt az adatkezelési
miveletekhez kapcsol6dé technikai feladatok elvégzésének tartotta, feltéve hogy a
technikai feladatot az adatokon végzik.%> Ez azt eredményezte, hogy az adatkezelés
és adatfeldolgozas mint tevékenység elvalt egymdstdl a jogirodalomban, és
fogalmilag léteztek olyan adatkezelési tevékenységek, amik nem lehettek
adatfeldolgozas targyai. A jogirodalom azonban birdlta a sziik megkézelitést, mert
arra az allaspontra helyezkedett, hogy az adatkezelés és adatfeldolgozas azonos
terjedelm(,% illetve ,az adatkezelési dontést leszamitva barmely adatkezelési
mivelet az adatfeldolgozdra bizhat$”.¢7

Erre az eredményre jutott az Eurépai Birdsag is, mikor a Weltimmo s. 1. o.
és a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsiag Hatésag kozott folyamatban
1évé tgyben a Kuaria el6zetes dontéshozatali eljarast kezdeményezett — tébbek
kozott - annak eldontése irant, hogy adatfeldolgozas fogalma azonosithaté-e az
adatkezelés fogalméval az adatvédelmi irdnyelv terminolégidjaban.®® A Birésag
megallapitotta, hogy ,,habar az ,,adatfeldolgozas” fogalmanak — a szokdsos jelentése
szerint és amint az az adatvédelmi torvénybdl kovetkezik — szikebb az értelme, mint
az ,adatkezelésnek”, ra kell mutatni, hogy a 95/46 irdnyelv magyar nyelvi véltozata
az ,adatfeldolgozas™ kifejezést ... az ,adatkezelés” kifejezéssel megegyezben
hatirozza meg. Ebb6l kovetkezben ... a 95/46 iranyelvet tgy kell értelmezni, hogy
az ,,adatfeldolgozas” (az adatkezelési maveletekhez kapcsolédé technikai feladatok
elvégzése) ezen iranyelv magyar nyelvli valtozatiban ... hasznilt fogalmat az
-adatkezelés” kifejezéssel azonosan kell érteni”®.

Az adatfeldolgozét az adatkezel6t6] tehat nem az elvégzett tevékenység
kilonbozteti meg. Akkor mi tekintheté az elhatdrolds alapjanak? Kiindulva az
adatkezel$ fogalmabdl — tekintettel a k6z6s adatkezel6knél irtakra is — az adatkezelés
céljarol és modjardl van dontési lehetésége. Ezt az értelmezést megerdsitik a
rendelet adatfeldolgozastdl sz6l6 rendelkezései is, mivel az adatfeldolgozé az
adatkezel$ utasitdsai szerint koteles eljarni.”

04 Adodssag- és kovetelésbehajtassal foglalkoz6 gazdasagi tarsasagok személyes adatok kezelésének
gyakorlatival kapcsolatos adatvédelmi biztosi ajanlas (Abi) 2001. Ld. J6ri 2018. 224. o.

5 A korébbi adatvédelmi torvény 3. § 17. pont ; C-230/14. sz. tigy

0 Jéri 2018. i.m. 223. oldal

7 Majtényi Laszlo: Az informacids szabadsdgok — adatvédelem és kizérdekii adatok nyilvinossiga. Budapest,
Wolters Kluwer, 2013. 124. o.

68 C-230/14. sz. gy 14. (2015 oktdber)

0 C-230/14. sz. Ugy 64-65.

70 Altalanos adatvédelmi rendelet 28. cikk (3) bekezdés, 29. cikk; Jori 2018. i.m. 227. o.
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Nehezen hatarolhaté koril, hogy adatkezel6 utasitdsainak mennyire kell
konkrét utasitasnak lennie ahhoz, hogy adatfeldolgozéi jogviszony j6jjon létre a
felek kozott. Az adatkezelési célrél dontés (de facto) adatfeldolgozéi jogallast
eredményez.”! Az adatkezelés modjardl valé dontést adatkezel$ atruhdzhatja addig
a szintig, amig a dontés az adatkezelés jogszerisége szempontjabol nem alapvetd
fontossagu,” aminek megitéléséhez érdemes azokat az ismérveket alkalmazni, amik
az érdemi dontéshozatali jogkSr kapcesan ismertetésre kertltek: aki ugyanis ezek
tekintetében dontési kompetenciaval bir, az adatkezel6nek, aki ezeket a dontéseket
utasitasként végrehajtja az adatfeldolgozonak mindsil.

Fontos eleme az elhatarolasnak tovabba, hogy az adatkezel6 nevében jarjon
el. Ez azt jelenti, hogy annak érdekében jarjon el, vagyis adatkezel6tdl ,,szarmazzon”
az a hataskor, melyben az adatkezelést megvalositja.” Ebb6] az is kévetkezik, hogy
adatkezelének és adatfeldolgozénak elkiloniilt jogalanynak kell lennie™, hiszen
ellenkez6 esetben adatkezel6 maga valositana meg az adatkezelést. Tovabbi relevans
tényez6, hogy adatkezel6 jogosult azt a dontést meghozni, hogy sajat céljaira
adatfeldolgozo segitségét veszi igénybe az adatkezelés soran. 73

Hangsuilyozandé az is, hogy a jogviszonyt - adatfeldolgoz6 esetén is-
adatkezelési célonként kell vizsgalni, ugyanis el6fordulhat olyan eset is, hogy az
bizonyos célok tekintetében adatfeldolgozd, de mas célok tekintetében 6nalld, vagy
koz6s adatkezel6 a masik féllel. Ezt az értelmezést timasztja ala a rendelet 28.
cikkének (10) bekezdése, mely expressis verbis adatkezelének mindsiti
adatfeldolgozot, ha - a rendeletet sértve — maga hatarozza meg az adatkezelés céljat
és eszkozeit. Nem lehet tehat dltalanos meghatarozast adni arra vonatkozoéan, hogy
milyen szintd dontések meghozatala szitkséges ahhoz, hogy wvalaki ne
adatfeldolgozonak, hanem adatkezelének minésiljon, ennek megitélése mindig az
adott tényallas, és annak 6sszes korilményének figgvénye. 7677

Az Eurépai Adatvédelmi Testiilet adatkezelS és adatfeldolgozé fogalmarol
52016 véleményének feliilvizsgalatat segité egyeztetésen konszenzusra jutottak a
résztvevok, hogy szitkséges a gyakorlatnak iranymutatds a szerepek elhatarolasa
tekintetében, amit egy ellenérzé lista, illetve konkrét gyakorlati példak tudnak

7TWP 29 1/2010. vélemény 33. o.

72U.o. 33. oldal

73 U.o. 26. oldal

74 U.o. 25. oldal

7> Mike Hintze: i.m. 3. o.

76 J6ri 2018. i.m. 227. o.

77 Egy Adatvédelmi biztosi allasfoglalas (ABI 2000., 94. o.) szerint a szervezetet képvisel6 természetes
személy igazgatésagi, feliigyelGbizottsagi tagja 6ndll6 adatkezels, ha a tarsasiggal megbizasi
jogviszonyban éll, és a tarsasag az adatkezelS, ha munkaviszony all fenn kézottik. Jori Andras céfolja ezt
a véleményt. Szerinte ugyanis a ,,déntS az, hogy a széban forgd adatkezelés céljat, illetSleg az arra
vonatkoz6 dontéseket ... ki hatdrozza meg: ez az alany az adatkezeld, fiiggetlentl a jogviszony a
jellegétdl”. (Jori 2018. 228. o.) Egyetértek az allispontjaval.
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leginkabb segiteni. Tovabba elfogadtak, hogy az elhatarolds alapjanak az adatkezelés
céljairol valé dontésnek kell lennie. 78

Az adatfeldolgozas targyat képez6 személyes adatok adatfeldolgozoval
kozléséhez nincs szikség tovabbi jogalapra, hiszen adatkezel6 o6nall6 —
adatfeldolgozo6tdl fliggetlen — adatkezelést timogatja a tevékenységiik.” Az Infotv.
is meger6siti, hiszen akként definialja az adattovabbitast, mint az adat meghatarozott
harmadik személy szdmaira t6rténé hozzaférhetévé tételtét, és mivel
adatfeldolgoz6 cimzett, de nem harmadik fél, ezért részére hozzaférés biztositisa a
személyes adatokhoz nem adattovabbitas, igy nem sziikséges 6nall6 jogalap.

Adatfeldolgoz6i jogviszony létrejotte esetén az altalanos adatvédelmi
rendelet el6irja, hogy az adatfeldolgozé dltal végzett adatkezelést olyan szerzédésnek
vagy mas jogi aktusnak kell szabalyoznia, amely koti az adatfeldolgozot az
adatkezel6vel szemben. Azaz - jogi aktus hidnydban - az dltalanos adatvédelmi
rendelet expressis verbis szerz6déskotési kotelezettséget telepit az adatkezelére és
adatfeldolgozora.8! Az adatfeldolgozas jellegébdl kévetkezik, hogy ez a szerzédés
mindig feltételez egy olyan kételmet a felek kozott, mely teljesitése adatkezeléssel
jar. A magyar jogirodalom szerint a kdtelem nemcsak megbizasi szerzédésen, hanem
vallalkozasi szerzédésen is alapulhat.®? Allispontom szerint nem minden
vallalkozasi szerz6déshez kapcsolodhat, tekintettel a vallalkozasi szerz6dés
sajatossagaira. Ugyanis a vallalkozasi szerz6dés alapjan a vallalkozo6 tevékenységgel
elérheté eredmény megvaldsitasara, a megrendel6 annak atvételére és a vallalkozoi
dij megfizetésére koteles®?. Tovabba bir a villalkozé a megrendeld utasitisa szetint
koteles eljarni, de a megrendelé utasitisa nem terjedhet ki a tevékenység
megszervezésére, és nem teheti a teljesitést terhesebbé.8* Az, hogy a megrendel6
utasitasi joga Ptk. alapjan nem terjedhet ki a tevékenység megszervezésére azt
eredményezheti, hogy az adatkezelést érinté lényeges korilményekre vonatkozo
dontéshozatali hatiskér kerilhet a vallalkozéhoz, ami megkérddjelezheti a felek
kozti adatfeldolgozoi jogviszonyt. Igaz ez kiloénds tekintettel arra, hogy mivel
megrendel$ utasitisa nem teheti a teljesitést terhesebbé, és az adatbiztonsagi
intézkedések a gyakorlatban sokszor a szerz6désszerl teljesitéshez nem feltétleniil
szitkséges, tobbletkdltségekkel jard tevékenységet jelentenek, ezért a megrendel6t
adatkezel6i mindségére tekintettel megilleté utasitasi jog sok esetben Ptk.-ba
utkézik. Ebbél kifolyodlag javasolt, hogy a felek a vallalkozéi szerz6dés megkotése

8 Greet Gysen: i.m. (2020.06.08.)

7 DSK: Konferenz der unabhingigen Datenschutzbehirden des Bundes und der Lénder (Datenschutzfonferens).
Datenlizenz Dentschland — Namensnennung — Version 2.0. (www.govdata.de/dl-de/by-2-0) 2. o. (2020.06.08.)
80 Infotv. 3. § 11. pont

81 Altaldnos adatvédelmi rendelet 28. cikk (3) bekezdés

82 J6ri 2018. im. 177. o.

83 A Polgari Toérvénykonyvrél szolé 2013. évi V. torvény (Ptk.) 6:238. § (1)

84 Ptk. 6:240. § (1)
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soran kilonos figyelmet forditsanak annak, hogy az adatkezelést érint6 1ényeges
korilményeket, megrendel6t a tekintetben megilletd utasitasi jogot expressis verbis
szerz6désbe foglaljak.

4. Adatkezel§ vagy adatfeldolgozé iranyitasa alatt végzett adatkezelés
Adatkezel6 vagy adatfeldolgoz6 iranyitasa alatt végzett adatkezelés alatt azt értjik,
ha az adatkezelési tevékenység nem az adatkezel6 vagy adatfeldolgozo altal iranyitott
személynek tudhaté be, hanem az iranyit6 személynek, azaz az adatkezelének vagy
adatfeldolgozonak. Ezekben az esetekben az iranyitott személy az iranyit6 személy
instrukcidinak megfeleléen latja el az adatkezelési tevékenységet, legeyakrabban
munkaviszony keretein belil. Véleményem szerint azonban ez munkavégzésre
iranyulé egyéb jogviszonyok esetén is lehetséges. Ezt tamasztja ala a NAIH
munkahelyi adatkezelésekr6l sz016 ajanlasanak szohasznalata, amikor azt a
terminolégiat hasznalja, hogy a munkavégzésre iranyul6 jogviszonyokban — nem
pedig munkaviszonyban - nem értelmezheté a hozzdjarulds Onkéntessége.®
Munkavégzésre iranyulé jogviszonynak a munkaviszony, a munkavégzési
kotelezettséggel jaré szovetkezeti tagsdgi viszony, a vallalkozasi és megbizasi
szerz6dés, a gazdasagl tarsasdg vezet$ tisztségvisel6i vagy feligyels bizottsigi
tagsdgi tevékenység ellitasara iranyul jogviszony és az egyéni vallalkozas keretében
végzett tevékenységek minésilnek.%

Az altalanos adatvédelmi rendelet egy mondattal rendelkezik jogallasukrol,
amiben olyan relevans kérdésekre nem ad valaszt mint példdul, hogy adatkezelésnek
mindsil-e, hogy hozzaférhetnek személyes adatokhoz, illetve cimzettnek
tekintend6k-e, aminek a tdjékoztatasi kotelezettség tartalmara van jelentSsége.

Az elsé kérdés megvalaszolasahoz az adatkezelés fogalmabdl érdemes
kiindulni: eszerint adatkezelés (adatkezelési tevékenység) a kozlés, tovabbitas,
terjesztés vagy egyéb moédon térténé hozzaférhetévé tétel, a 29. cikk hatdlya ala
tartozo iranyitas alatt eljaré személyek pedig a személyes adatokhoz hozzaféréssel
rendelkeznek a rendelet magyar terminoldgiaja szerint. Ha megvizsgaljuk azonban a
német szoveget, az kilonbséget tesz: az adatkezelés ,,Offenlegung”, ami
,Ubermittlung, Verbreitung, andere Form der Bereitstellung” kifejezéseken
keresztiil valésulhat meg. A 29. cikkben azonban a hozzaférésre a ,,Zugang” szot
hasznalja. A kilonbségtétel az angol forditasban is megjelenik, miszerint az
adatkezelés ,,disclosure”, ami ,transmission, dissemination, otherwise making
available” kifejezéseken keresztll valésulhat meg, az iranyitott személy tekintetében
pedig a ,,has access” hasznalt. Ebbél levonhaté az a kdvetkeztetés, hogy a jogalkotd

8 A Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsig Hatésig tdjékoztat6ja a munkahelyi adatkezelések
alapvetd kévetelményeirdl 7. o.

https://www.naih.hu/files/2016 11 15 Tajekoztato munkahelyi adatkezelesek.pdf (2020.06.08.)

86 A munka t6rvénykonyvérdl szol6 2012. évi L. térvény (Munka tv.) 294. § (1) f) pont
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kulénbséget kivan tenni az adatkezelés és az iranyitas alatt eljaré személy részére
torténd elérés biztositasa kozott, csak a magyar forditds nem egyértelmd e
tekintetben. Ez alapjan kijelenthetd, hogy az iranyitas alatt eljaré személy részére
val6 hozzaférés nem kozlés, ezaltal nem adatkezelési tevékenység, igy adatkezelés
sem, ezért 6nallé céllal és jogalappal nem kell birnia.

A masodik kérdés, miszerint cimzettnek mindsil-e az iranyitas alatt eljaré
személy, kiemelked$ gyakorlati szereppel bir, ugyanis az altalanos adatvédelmi
rendelet szerint az érintettekkel szemben fennallé tajékoztatasi kotelezettségnek ki
kell tetjednie a cimzettekre, illetve cimzettek kategéridira.8” Azaz ha beletartozénak
itéljik, akkor akar — kilénos tekintettel a tisztességes eljaras elvére — értelmezhetd
ugy a tajékoztatasi kotelezettség, hogy minden olyan — ideértve a munkavéllalokat is
— iranyitott személy nevérdl tajékoztatni kell az érintettet, aki hozzafért a személyes
adataihoz, ami a jézanész szerint elképzelhetetlen terhet r6 az adatkezel6kre,
ugyanakkor mégsem lehetetlen.$8 Allaspontom szerint azonban nem cimzett, hiszen
a cimzett fogalmi eleme, hogy ,,k6z6ljék vele” a személyes adatot, és — ahogy fenn
megallapitasra kerilt — az iranyitas alatt eljar6 személy részére torténd
hozzaférhet6vé tétel nem mindsil kozlésnek, ezéltal adatkezelésnek.

IV. Elhatarolas a NAIH joggyakorlataban

A fentiek alapjan kijelenthetS, hogy sok esetben nehéz annak a megitélése, hogy az
adatkezelésben résztvevs személyek milyen statuszt toltenek be, ezért a NAIH is
tobbszor foglalkozott a kérdéssel. Példaul a kéveteléskezel cégek adatkezelésben
betoltott  szerepe  kapcsan  megallapitotta, hogy adatkezelSként, illetve
adatfeldolgozoként val6 kozremikodése is megvaldsulhat, s6t egy esetben azt
allapitotta meg a NAIH, hogy ugyanaz a személy bizonyos tevékenysége soran
adatkezel6nek, mas tevékenysége sorian adatfeldolgozénak minéstl. 8 Az gy
tényallasa szerint tevékenysége alapvetéen két tipust eljarasba sorolhaté: egyrészt
un. korai behajtasba, masrészt un. késéi behajtasba. Korai behajtds esetén a
telefonon kereste meg az addsokat a megbizasi szerz6dés alapjan, a megbizo
nevében, és megbizasi szerz6dés alapjan jutalék illeti a sikeres telefonos megkeresés
és az érintett teljesitése esetén.

87 Altalanos adatvédelmi rendelet 13. cikk (1) €) és 14. cikk (1) €) pont

88 A 29. cikk szerinti munkacsoport Irinymutatis az (EU) 2016/679 rendelet szerinti 4tlithat6sagrol 42.
o.

A tisztességes eljaras elvével 6sszhangban az adatkezelSknek az érintettek szamara leginkabb relevans
informaciokat kell rendelkezésre bocsataniuk a cimzettekkel kapesolatban. A gyakorlatban ez altaliban a
megnevezett cimzetteket jelenti, hogy az érintettek pontosan tudjik, ki rendelkezik a személyes
adataikkal. Ha az adatkezelSk gy déntenck, hogy a cimzettek kategoriait adjak meg, az informaciénak a
lehet6 legkonkrétabbnak kell lennie, és magaban kell foglalnia a cimzett tipusat (pl. az altala végzett
tevékenységekre valé utalassal), az érintett szakmat, az 4gazatot és aldgazatot, valamint a cimzettek
tartézkodasi helyét”.

8 NAIH/1257-14/2014/H. szamu hatarozat 8-9. o.
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A kései behajtas esetében a sajat nevében jar el megbizasi szerz6dés alapjan,

és az érintettet is errdl tajékoztatja. Postai levél utjan, valamint telefonon keresi meg
az addssaggal rendelkezé érintetteket. Nemcsak a kdvetelés Gsszegét, hanem azon
felil felszamitott a megbizasi szerzédésben foglaltaknak —megfelelen
adminisztracios dfjat is kévetelte.
A NAIH szerint a korai tipusa behajtas esetén, mikor kizarélag a megbizé cég
nevében telefonon kereste a megbizé tgyfeleit azért, hogy a megbiz6 altal
meghatirozott tartalommal tdjékoztatast adjon az addssig fennallasir6l és a
nemfizetés jogk6vetkezményeirdl, adatfeldolgozonak tekintendd, mivel nincs 6nallé
dontési jogkore és az adatfeldolgozas médjara 1ényegében nincs befolyasa. A kései
tipusi behajtas sordan azonban adatkezel6nek mindsil, egyrészt azért, mert sajat
nevében végzi a koveteléskezelési tevékenységet, masrészt pedig az adatokat — az
eredeti adatgyQjtéshez képest - tovabbi célra, az adminisztraciés dij behajtisa
érdekében is felhasznalja. Tovabba a megbizasi szerz6dés szerint 6nallé dontési
jogositvanyokkal is birt.%

KonyvelSk és konyvvizsgalok tekintetében is gondos mérlegelés sziikséges
miel6tt adatkezelésben val6 részvételuk mindsitésre keril, ugyanis az az altaluk
ellatott feladattdl fiigg. Ha a megbizé utasitasa altalinosak, nem tartalmaznak
konkrét iranymutatast a feladat elvégzésére vonatkozoan, akkor adatkezel6ként jar

el, ha azonban részletes utasitaisok alapjan végzi tevékenységét, akkor

adatfeldolgozénak tekintendd, az utasitisok, és az altaluk korlatozott mérlegelési
jogkor kovetkeztében.®!

Erdekes kérdés tovabba az tigyvéd adatvédelmi szempontd megitélése. Az
tgyvédek helyzete azért kilonleges, mert bar az tgyvéd az Ugyfele megbizasa és
utasitasai alapjan jar el, de érvényesil az tgyvédi tevékenységrél szolo térvény
szerinti szabadsaga és 6nallosaga tekintettel arra, hogy nem vallalhat el hivatasbeli
onallosagat  veszélyezteté  kotelezettséget, marpedig adatfeldolgozas, kozds
adatkezelés esetén e nagyfoki szabadsig nem biztosithaté.”? Bar térvény deklaralja
az tgyvédek nagyfokd autonémiajat, de a WP29 munkacsoport is - a magyar
jogalkotastdl fuggetlentll - azt allapitotta meg, hogy a mindsités tekintetében
lényeges és meghatarozé szerepet jatszik a szolgaltaté hagyomanyos szerepe és
szakmai hozzaértése, ezért a birdsag el6tti jogi képviselet tekintetében az tgyvédek
"figgetlen adatkezel6nek" tekintendbek.? A WP29 szerint tehit egy tgyvéd
adatkezelének mindésil, ha megbizasat az tgyfél altalinos utasitasai szerint latja el,
azonban elviekben — a kényvel6khéz hasonldéan — mas konstrukei6 is létrejohet az
utasitasok konkretizalasaval. De - kilénésen a magyar a jogi szabalyozas mellett -

% NAIH/1257-14/2014/H. szamu hatarozat 8-9. o.

1 Jori 2018. 229. o.

92 Az tigyvédi tevékenységrol szolo 2017. évi LXXVIIL térvény 6. §
93 WP29 1/2010. vélemény 29. o.
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meglehetSsen szlk tevékenységi korben tekinthet6 az tUgyvéd adatfeldolgozénak
szakmai és hivatasbeli fiiggetlensége kovetkeztében.

Az tgyvédi tevékenységre jogalapot természetes személy tgyfél esetén az
tgyvédi megbizasi szerz6dés, és jellemzéen az tgyfél azon jogos érdeke biztosit,
miszerint  jogosult jogi  segitséget kérni igényének el6terjesztéséhez,
érvényesitéséhez, illetve védelméhez®* A jogos érdeket az Alkotmanybirdsig
joggyakorlata megerGsitette azaltal, hogy elismerte, hogy az Ugyvédnek garancialis
szerepe van az Igazsagszolgaltatasban, hiszen segiti az Ugyfelét hozzaférni
igazsagszolgaltatishoz.%

V. Osszegzés
Az dltalanos adatvédelmi rendelet hatalybalépésével elengedhetetlenné valt tehat az
adatkezelésbe bevont szerepl6k betoltott  szerepének definialdsa, hiszen a
rendeletbél fakad6 kotelezettségek — igy kilondsen elbzetes tajékoztatas, érintetti
joggyakorlas biztositasa, felel6sségvallalds — teljesitésének elSfeltétele. Adatkezels
személyének egyértelm meghatdrozasinak az az egyik legfontosabb célja, hogy
egyértelmlen definialt legyen(ek) az(ok) a személy(ek), aki az adatkezelésre
vonatkozé jogforrasokbol szarmazéd kotelezettségek betartasaért felel6s(ek). A
rendelet szerint az adatkezelésben érintett valamennyi adatkezel6 felelGsséggel
tartozik minden olyan vagyoni és nem vagyoni karért, amelyet a rendeletet sérté
adatkezelés okozott. Az adatfeldolgozé felel6ssége kotlatozottabb, 6 csak abban az
esetben tartozik felelGsséggel, ha nem tartotta be a rendeletben meghatarozott,
kifejezetten az adatfeldolgozokat terhels kotelezettségeket, vagy ha az adatkezel6
jogszer( utasitisait figyelmen kivil hagyta vagy azokkal ellentétesen jirt el.”0 Ha
tobb adatkezel§ vagy tébb adatfeldolgozé vagy mind az adatkezel6 mind az
adatfeldolgozé érintett ugyanabban az adatkezelésben, és felel6sséggel tartozik az
adatkezelés altal okozott karokért, minden egyes adatkezel6 vagy adatfeldolgozé
egyetemleges felel6sséggel tartozik az érintett tényleges kartéritésének biztositisa
érdekében, azonban az az adatkezel6 vagy adatfeldolgoz6, aki a teljes kart
megtéritette, a t6bbi adatkezel6vel vagy adatfeldolgozéval szemben megtéritési
igénnyel élhet a kirokozdsban valé kézremtkodése mértékéig.”’

Bar elsé pillantasra ez nem tlnik nehéz feladatnak a szerepek elhatarolasa,
de tekintettel arra, hogy az alanyok mindsitése az adatkezelésben vallalt tényleges
tevékenységiikon, nem pedig jognyilatkozataikon alapul, tovabba a métlegelést

% Tamis Bereczki - Adam Liber: Adatkezeld  vagy  adatfeldolpozi-e az  digwéd. 3. o.
http://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=a37ba0e5-3cef-4d71-8ab7-1dda2d372b4d
(2020.06.08.)

9522/1994. (IV. 16.) AB hatirozat I1.2., 52/1996. (XI. 14.) AB hatirozat 1.6. pont

9 Altaldnos adatvédelmi rendelet 82. cikk (1) és (2) bekezdés

97 Altalanos adatvédelmi rendelet 82. cikk (4) és (5) bekezdés
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mindig az adott eset 6sszes kérulményének figyelembevételével lehet elvégezni, nem
pedig egzakt normak alkalmazasaval, ezért sokszor jelent kihivast az adatkezel6knek.
Igaz ez kuloénés tekintettel arra, hogy nem megfelel6 mindsités esetén kénnyen
ellenérizhets és egyszerden visszakévethetd hiba jon 1étre, ami — ilyen jelent6s
Osszegl birsagokkal fenyegetettségre tekintettel — még inkabb emeli jelent6ségét.
Korabban az Infotv. gy rendelkezett, hogy az adatfeldolgozé sajat célra
adatkezelést nem végezhet,”® azonban ez a rendelkezés hatilyon kivil helyezésre
kertlt, és megallapithatjuk, hogy a szerepek elhatarolasait mindenképpen
adatkezelési célonként kell végezni, hiszen el6fordulhat, hogy adatkezelési célonként
eltér az adatkezelésben részt vevé személyek statusza. A tanulmany célja tehat az
volt, hogy segitséget nyujtson a résztvevk jogallasanak elhatarolasaban, és fentiek
alapjan tehat kijelenthet6, hogy az elhatarolas soran az adatkezelés céljardl és
modjarol van déntésre vonatkozé hatask6rbél, az utasitasadasra valé jogosultsaghol
és abbdl kell kiindulni, hogy kinek a nevében, érdekében torténik az adatkezelés. Ezt
kévetéen sem szabad elfeledkezni a kapcsolédé adminisztrativ kotelezettségekrdl,
igy kilénésen a vonatkozé szerz6déskotési kotelezettségnek valé megfelelésrél. Az
altalanos adatvédelmi rendelet alapjin ugyanis expressis verbis szerzédéskotési
kotelezettség all fenn a kozos adatkezelés és adatfeldolgozas esetén, 6nallo
adatkezel6k kozti adattovabbitas esetén ilyen kotelezettség nem keril kifejezetten
nevesitésre, de allaspontom szerint szikségessége levezethet6 — a kordbban
kifejtetteknek megfelel6en — az altalanos adatvédelmi rendelet rendelkezéseibdl.

% Infotv. 10. § (3)
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