tanulmany

szemle

kitekintes

dokumentum

recenzio

hirek

Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 1

PRO
PUBLICO
BONO

ALLAM- ES KOZIGAZGATAS-TUDOMANYI SZEMLE

RACZ LAJOS « Corona angelica. Megjegyzések a szent koronds cimer

pajzstartd angyalairdl 3
HERBERT KUPPER * A demokracia kézvetlen gyakorlasa sordn hozott

dontések mindségének ellendrzése és megdrzése 25
TEMESI ISTVAN * A kozépszintli kézigazgatasi rendszerek nemzetkozi
osszehasonlitasa. Regionalizaci6 és regionalizmus 43
SZEGEDI LASZLO » Az unids jognak valé megfelelés dilemmai

Ko6zép-Eurdpaban az Aarhusi Egyezmény harmadik pillére tiikrében 57
SZALAI ANDRAS « Egyensuly helyett ellensuly II.

Az allamf6 mint a parlamentaris kormany ellensulya 77
HORVATH ATTILA * Az illetménydifferencialas lehetéségei

és problémai a koztisztviseldi és a kormanytisztvisel6i torvényben 99
ANTAL ZSOLT » A kozjo értelmezése a tdjékoztatasban: a kozszolgalatisag 115
PRUZSINSZKY SANDOR * A cenzura és a kozjo — a jozefinista litomds 131

P.SZABO SANDOR » A ,,pekingi konszenzus” - kozigazgatds

és gazdasagiranyitas a Kinai Népkoztarsasagban 149
KOVACS EVA MARGIT « A vilaggazdasagi valsag hatdsa az eurdpai

migracids folyamatokra 163
Magyary Zoltan korméanybiztosi tevékenysége 173

FAZEKAS MARIANNA * A kozigazgatds racionalizaldsa.
A Magyary Zoltan racionalizalasi kormanybiztosi tevékenységével
kapcsolatos dokumentumokhoz 178

H. SZILAGYI ISTVAN » A megkésettség elényei. Gondolatok

Szabadfalvi Jozsef konyvérdl 182
KOROM AGOSTON + A Tamds Andrds tinnepi kotet 187
Az illusztraciékrol » E szamunk szerzdi » Szerzéinkhez 198

2011,2

2012.02.10. 6:32:03 ‘ ‘



PRO PUBLICO BONO

Allam- és kozigazgatis-tudomanyi szemle
A BCE KOZIGAZGATASTUDOMANYI KARANAK FOLYOIRATA
)

szerkesztobizottsdg

A szerkesztébizottsag tarselnokei: Mdthé Gdbor « Tamds Andrds

A szerkeszt8bizottsag tagjai: az alapitd intézmény képviseldjeként Imre Miklds dékan |

Az alapité intézmény tanszékeinek vezetdjeként Horvdth Katalin « Jenei Agnes « Kdnai Mariann o
Maiyalehné Gregéczky Etelka s P. Szabé Sandor « Takdcs Albert o Tozsa Istvin « Torok Gabor |
Az alapité intézmény éltal felkért kiils6 szakemberek: Jan Bdrta, Praga (Cseh Tudomanyos
Akadémia) « Daniel Klimovsky, Kassa (Szlovak Mtiszaki Egyetem) » Zdenek Koudelka, Brno
(Masaryk Egyetem) o Herbert Kiipper, Regensburg (Institut fiir Ostrecht) « Walter Maier,
Ludwigsburg (Ludwigsburgi Kozigazgatas-tudomanyi és Pénziigyi Fdiskola) « Daniel Szergej
Naumov, Szaratov (P. A. Sztolipin Volga-menti Kozszolgalati Akadémia)  Igor Paliis, Kassa
(Pavol Jozef Safarik Egyetem) « Ewa Poplawska, Varsé (Lengyel Tudoméanyos Akadémia) e
Toth Mihdly, Kijev (Ukran Nemzeti Tudoméanyos Akadémia) « Jan Ziekow, Speyer (Német
Kozigazgatasi Kutatointézet)

szerkesztoség

Felel6s szerkeszté: Takdcs Péter

Szerkeszt6k: Boros Anita « Egedy Gergely o Haldsz Ivdn « Holldn Miklés
Olvasészerkeszt6: Bodndr Kriszta

Dokumentdcié: Orosz Agnes | Szerkesztdségi titkdr: Kristd Katalin

a szerkesztOség cime

Pro Publico Bono Szerkesztdsége

BCE Kozigazgatdstudoményi Kar | Budapest, XI. keriilet, Ménesi 1t 5.

Levelezési cim » 1519 Budapest, Pf. 275. | Kozvetleniil « BCE Kozigazgatds-tudomanyi Kar,
1118 Budapest, Ménesi ut 5. IV. em. 415. | E-mail « propublicobono2011@gmail.com
Digitdlis vdltozat « Pro Publico Bono Online | www.propublicobono.hu

Ez alapszam - egyéb irdsok mellett — a Budapesti Corvinus Egyetem

TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szimu projektjének

»Hatékony allam, szakért6 kozigazgatas, regiondlis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”
alprojektje keretében késziilt tanulméanyokat kozol, és annak tdmogatasaval jelent meg.

A borité Simone Martini Guidoriccio da Folignano képmdsa cimu freskojanak

(Siena, Palazzo Pubblico, 1330) felhasznélaséval késziilt. A boritd belsd oldalan
Simone Martini Toulouse-i Szent Lajos képmdsa (Napoly, Capodimonte Képtar, 1317)
cimi tablaképének részlete

Felel6s kiad6: Imre Miklos, a BCE Kozigazgatastudomanyi Karanak dékanja
A lap tipografiai arculatit Kérnyei Aniké tervezte

Tordeld: Lipdt Eva

Nyomdai munkélatok: Gondolat Kiadd

ISSN 2062-7165

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 2

2012.02.10. 6:32:03



tanulmany-

Racz Lajos

CORONA ANGELICA

Megjegyzések a szent koronds cimer pajzstartd angyalairél

Regnum a gente in gentem transfertur.'
CORONA SACRA - CORONA ANGELICA

Kozismert, hogy a magyar kiralyi korona nemcsak régiségénél fogva emelkedik ki
az eurdpai uralkoddi jelvények koziil, hanem kiilonleges, mondhatni, dllandé jelz6-
jével is, mely szerint szent korona - sacra corona. Ennek az allandésul6 jelzének a
konzekvens hasznalata bizonyosan csak az 1200-as évek méasodik felétdl igazolhato.
Kiilonlegessége, hogy mindig csak arra az egy bizonyos, a hagyomany szerint Szent
Istvannak tulajdonitott korondra vonatkoztattak. Azaz kialakult egy alland6 és — a
nyugati szokdsoktdl eltéréen - kozjogiasuld gyakorlat, mely szerint csak ez a korona,
vagyis a sacra corona bir legitimalo erével, az ezzel koronazott uralkodo lehet a torvé-
nyes magyar kiraly.

Nem foglalkozom itt azzal a régi torténészi vitaval, hogy a magyar korona ere-
detileg milyen formaja 6tvosmunka volt vagy milyen szerepe lehet a bizanci csaszari
koronara emlékezteté megjelenitésének, s hogy valéban két 6nalld részbdl - corona
graeca, corona latina - all-e.> Talan éppen az 6tvosmiivészeti kutatasok fényében lat-
szik elfogadhatonak az a feltevés, hogy a magyar korona szent jelzGje nem vagy nem
csak Szent Istvanhoz kotédik. Tehat nem kizardlag azért tekinthetd ez a korona szent-
nek, mert egy szent emberé volt.

A koronan felfedezheté étalakitdsnyomok alapjan elképzelhets, hogy eredetileg
tartalmazott valamilyen ereklyét.’ Nyugat-eurdpai példak mutatjak, hogy olykor erek-
lyét applikalnak az uralkoddi felségjelvényekbe - elegendd itt a Szent Méric-landzsara,
a német csaszarok altal hasznalt hasta dominicdra utalni, amely Krisztus keresztjének

1. Az egyik néprél a masikra szdll at a hatalom (Iészusz Szirakh). Idézi Leo A. OPPENHEIM: Az dkori
Mezopotdmia [ford. GODENY Endre] (Budapest: Gondolat 21982) 186.

2. CsomoR Lajos: Ofelsége, a Magyar Szent Korona (Székesfehérvar: k. n. 1996).

3. CsoMoR (2.1j.) 40.
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egy szegét rejtette magaban, vagy a francia kirdlyok korondjara, amelyben Krisztus
toviskoronanak szilankjat helyezték el.

Arra viszont szintén érdemes figyelmeztetni, hogy a korabeli adatok szerint - s
Merseburgi Thietmar nyomdn a nyugati torténetiras is igy tudja — Géza fia, Istvan
kvazi III. Ottd csaszar ,nyomasanak” engedve korondztatta meg magat imperatoris
gratia et hortatu kirallyd. Ehhez Ferdinandy hozzateszi, hogy ,,[u]ralkodéi jelvényei
Romabdl szarmaztak, de elkiildeni a csdszar kezdeményezésére kiildték el Sket”* Az
6 eléadédsa alapjan még a legenda azon tuddsitasa is idekapcsolddni latszik, hogy a
pépa eredetileg a lengyeleknek szanta a magyar koronat. Ugyanis az 1000. év tavaszan,
amikor a gnieznoi érsekséget megalapitottak— papai bullaval, de III. Ott6 kozremiiko-
désével -, Vitéz Boleszlavnak, a lengyelek fejedelmének a kordbban megigért kirélyi
cimmel val6 felruhazésa elmaradt. Allitélag a csaszar — IIL. Ott6 — felttiné kedveske-
désével, mintegy vigasztalasul azt igyekezett sugallni, hogy ,a kirdlyi rangra emelést
csupan elhalasztottak” Ennek feltételezett indoka, hogy a német fejedelmek valdszi-
ntleg tiltakoztak a kiralyi rangra emelés ellen. Meglehet, hogy ezért, illetve ennek el-
lenstlyozasara tortént, hogy III. Ott6 az iinnepi lakoman ,,az egész fényes gytilekezet
szeme lattara sajat koronajat helyezte Boleszlav fejére, annak jeléiil, hogy a csaszari
jogok gyakorldsat a lengyel egyhaz felett »baratjara és szovetségesére« (populi Romani
amicus et socius), »fivérére és a birodalom munkatarsara« (frater et cooperator imperii)
ruhdzza at”?

Hogy mi volt a rejtett politikai szandék — gyakorlatilag Boleszlav ellenében - Szent
Istvan kiralyi cimmel valé felruhazasaban, azt Ferdinandy Mihaly gy indokolja, hogy
akkortdjt a német-romai birodalom uranak egy atfogéd koncepcio keretében kellett
megoldania a birodalom keleti hatdrainak stabilizalasat. ,, Amikor (III. Ottd) a len-
gyel fejedelmet patriciusava nevezte ki, annak magyar sogorat pedig hozza segitette
a kiralyi koronahoz, tulajdonképpen Eurdpa keleti bastyajat épitette fel és tovabbadta
nekik a kereszténység védelmezésének feladatat” Majd hozzateszi: ,,...és az egykori
sztyeppei-nomad magyarsag abba a sajatsagos helyzetbe keriilt, hogy a kereszténység
véddsdanca (propugnaculum ac antemurale Christianitatis) legyen a vele eredetileg ro-
kon keleti népek évszazadokon at ismétld6 betoréseivel szemben Nota bene ennek
a ,keleti védéfalnak” kordbban mar volt egy kissé misztikusabb értelmezése is: alli-
tolag éppen az elsé millennium kozeledtével er6sddnek fel a szinte chiliasztikus jos-
latok. Egy masik forrasban I. Henrik német kiralyrdl (919-936) beszélnek gy egy a
leanyanak ajanlott konyvben — midén megveri a pogany magyarokat Riadénal — mint
»G0g és Magog hadai legy6z6jérol”. Ugyanakkor ujabb joslatok és proféciak jelennek
meg az 1000. év kozeledtével: ,,ismét kirajzanak Gog és Magog seregei, a »szenny-né-
pek«, amelyeket Nagy Séndor egykor a »Porta Aquilonis«, Eszak kapuja mogé zart,
és megzavarjak a béke fejedelmének uralkodasat”” A fentiek alapjan mégis joggal fel-
tételezhetd a papai koronakiildés, s az is valdszinusithetd, hogy ekkor mar volt egy — a

4. FERDINANDY Mihaly: III. Otté, a szent csdszdr (Budapest: Balassi 2000) 295. és 344, 22. 1j.
5. FERDINANDY (4. 1j.) 294. és 344, 20. ]j.

6. FERDINADY (4. 1j.) 296. és 297.

7. FERDINANDY (4. ]j.) 283.

4 RACZ LAJOS + CORONA ANGELICA

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 4 2012.02.10. 6:32:03



legenda szerint a lengyelek szamara elkészitett — korona. Igy a papa dlma, az ,,angyali
tdvozlet”, béven beleillik a kor keresztény-teologiai felfogasaba. Ezek utan valdban
érthet6vé valhat, miért is van a sacra corondnak évszazadokon 4t parhuzamosan egy
masik neve is: corona angelica.

Megjegyezném, hogy az a Révay Péter koronadrtl szarmazo, az elsé magyar koz-
jogi munkanak tekinthetd irds, amely a magyar Szent Koronat és annak torténetét
elemzi, szintén gy tudja, hogy a lengyel Miciszlav még ,Lampert krakkoi piispok
kovetsége révén felkereste Hetedik Benedek romai f6papot, kirdlyi cimet és jelvényt
kérve maganak és utddainak. Isteni szellem égi sugallatdra azonban a fépap, szandé-
kat megvaltoztatta, a neki szant Koronat a keresztyén idészamitas ezredik évében a
kalocsai érsek utjan Istvannak kiildte el egy kettds kereszttel egyiitt, hogy azt Magyar-
orszag kiralya el6tt hordozzak™

CORONA ANGELICA

A corona angelica kifejezés eredetét ugyanakkor mas adatok tovabb arnyalhatjak. Kés6
antik forrdsokbdl tudjuk, hogy a rémai csaszarok feje koriil is megjelennek a Victo-
ria alakok, amelyeket a keresztény korszakban mar angyalok véltanak fel. II. Hen-
rik sacramentariuméban a csaszari méltésagra emelkedd uralkodét ugyan a felette
megjelend Krisztus koronazza meg, de a ,,sasként az égbdl lecsapd angyalok hozzak
neki a hadijelvényeit: a landzsat és a kardot”’ Ezzel nyilvan azt akartak kifejezni, hogy
II. Henrik isteni akaratbol (Deo ordinante) vagy Isten rendelésébdl keriil a hatalomba,
ami tokéletes dsszhangban all a kereszténység azon hatalomfelfogasaval, amelyet Pal
apostol fogalmazott meg a romaiakhoz irt levelében: ,,omnis potestas a Deo” — min-
den hatalom Istent6l valo. Ezt fejezi ki a hatalmi jelvények Isten kiildottei altal valo
atadatdsa is.

A Hartvik piispok féle legenda nyoméan Magyarorszagon az a hagyomany 6rz6dott
meg, hogy a lengyeleknek készitett koronat a papa égi sugallatra, ,,angyali tidvozlet
hatdsara” adta a magyaroknak. A hazai torténeti forrdsokban a Hartvik-féle legendat,
amelyet 1116 tdjan irhatott a plispok,'® id6ben megel6zi két masik — az altalunk vizs-
galt ,,angyali iidvozlet” szempontjabdl érdekes - legenda.

8. Petrus de REwa [REVAY Péter]: De sacrae coronae regni Hungariae ortu, virtute, victoria, fortuna,
annos ultra DC clarissimae, brevis commentarius (Viennae 1652; els6 kiadds: Augsburg, 1613). Magyarul
lasd KaToNa Tamas (val., szerk.): A korona kilenc évszdzada [ford.: BONIs Gyorgy] (Budapest: Eurépa
1979) 303. Révay Péter még megjegyzi, hogy ,,[e]z a kereszt — a bekovetkezd viszontagsagok el6jatéka- és
jelképeként —, nem tudom, az id6k mostohasdga vagy inkabb az emberek gondatlansédga kovetkeztében
elveszett, helyébe léptek a mindeddig egyre slirisod6 csapasok, igyhogy nem minden alap nélkiil nevezte

L]
valaki Ungariat (Magyarorszag) Angaridnak (Nyomororszag), mint aminek folytonos nyomorusag alatt =
kell sinyl6dni” S

9. FERDINANDY (4. ]j.) 268. .g

10. KLaniczay Gabor: Az uralkodok szentsége a kozépkorban (Budapest: Balassi 2000) 305-306. Erde- 2
kessége, hogy a harom legendabdl ez a legutolsd, a Hartvik-féle kertilt be az Acta Sanctorumba. S
5
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Az egyik, az tigynevezett Szent Istvdn nagyobbik legenddja 1077 koriilre datalhato,
mig a masik, a Szent Istvdn kisebbik legenddjdnak nevezett az 1109 utdni években ké-
sziilhetett, tehat mintegy tiz évvel korabbi Hartvik piispokénél." E legendak érdekes-
sége, hogy nem szerepel benniik az a motivum, hogy a magyar korondt angyali intésre
kiildi a papa; ez eldszor a Hartvik-féle legendaban bukkan fel, a kovetkez6képpen:
A papa Mieszko kérésére koronat készittet a lengyelek fejedelmének. ,Tehat a kijelolt
napon, melyen a mar elkészitett korondt a lengyelek fejedelmének el kellett volna
kiildeni, illetve a megel6z6 éjszakan, a pdpa ldtomdsdban megjelent Isten kiildottje,
és ezt mondta: »Tudd meg, hogy a holnapi napon, a nap els6 6rajaban hozzad isme-
retlen nemzet kovetei jonnek [...]. A korondt hdt, melyet csindltattdl, fejedelmiiknek,
miként kérik, eljuttatni ne habozzdl. [...]« E latomads rendje szerint a kovetkezd nap
megszabott 6rdjaban Asrik piispok a papahoz ért, a rarétt feladatot bolcsen ellatva”
Asztrik kérésre a papa valoban a magyaroknak kiildte a koronat. Sét, ,,[a]zonfeliil
keresztet kiildetett a kirdlynak, mintegy az apostolsdg jeleként”. A legenda igy folytato-
dik: ,,Elhoztak hat az apostoli aldas levelét a koronaval és kereszttel egyiitt [...] Istvan
kiralyt az olajkenettel felkenve a kiralyi méltésag diadémyjaval szerencsésen megkoro-
naztak”'?

Kiilén érdekessége a Hartvik-legendénak, hogy az Arpad-hézat mér jéval az Ist-
van altal Romaba kiildott kovetség eldtt dsszekottetésbe hozza az angyalokkal. Hart-
vik maga ugy tudta, hogy Géza fejedelemnek dlmaban megjelent egy égi kiildott (,,az
Ur egy gyonyord kiilsejd ifjat allitott elébe”), és megjdvenddlte fidnak a sziiletését,
aki majd a kereszténység megszervezését és taldn az allam alapitast is elvégzi: ,,T6-
led szdrmazik a sziletendd fid, kire az Ur mindezek elrendezését az isteni terveinek
megfelelden rabizza” Majd igy folytatja: ,Kozben megsziiletett a fejedelem Istentél
megjovendolt fia, akit ismert az Ur, még miel8tt a méhében fogant volna”** Ez a textus
nagyon is rimel az Otestamentum-beli Ddvid-Salamon uralkodépérossal kapcsolatos
szovegekre, ahol David szintén nem épitheti fel a tervezett templomot, mert kezéhez
vér tapadt (itt Géza nem épithet egyhazszervezetet ugyanezen okbdl), de majd fidra,
Salamonra var ez a dicsdsség (itt pedig Istvanra), valamint részben Jézus sziiletésének
megjovenddlésére is emlékeztet az Ujtestamentumbdl. Hasonléan megjelennek majd
az égi kiildottek Hartvik legendédjdban tobb alkalommal maganal Istvan kirdlynal is.
Igy ,egy éjszaka aztan lelki intéstdl illetve” megy egyediil alamizsnat osztani a szegé-
nyeknek, akik dsszeveszekednek az adomanyozéval, sét még a szakallat is megtépik.
De Istvan, aki ,,Isten embere”, ezen nem bankédik, mert ekkor jon ra, hogy ,,égi kegye-
lem latogatta meg”. Mas alkalommal dlmabdl serken fel, majd ,valamely titkos sugal-
lattol felriasztva megparancsolta’, hogy az erdélyi Fehérvar kornyékén éloket tereljék
be a varos falai mogé, mert ellenség tamadja meg Oket, de ,Isten kinyilatkoztatdsa
révén, a boldog férfi érdemeiért mindannyiuk lelke a falak menedékében megmene-

11. Nagyobbik legenda, Kisebbik legenda, Hartvik piispik legendaszerkesztménye [ford. Kurcz Ag-
nes| = GYORFFY Gyorgy (szerk.): Istvin kirdly emlékezete (Budapest: Magyar Helikon 1971) 41-53, 55-63,
65-85.

12. Hartvik piispok legendaszerkesztménye (11.1j.) 70-71.

13. Hartvik piispok legendaszerkesztménye (11.1j.) 66-67.
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Angyali tidvozlet

kilt”. Egy kovetkez6 alkalommal pedig Istvan kirédly éjjel satoraban felébredve buzgon
Istenhez imadkozott: ,mar hosszasan kitartoan konyorgott Uranak, az 6rok kiraly-
nak szolgai eljottek, hogy kéréseit elfogadjak, s a f6lotte kifeszitett sator felemelkedve
a foldrél addig fiiggott a leveg6ben, mig Isten embere magahoz tért az elréviilésbél,
s lelkét eloldozta a konyorgéstél” Maga a jelenség pedig els6sorban az Isten ,rejtel-
meibe beavatott angyaloknak jutott tudomasara” Halala alkalmaval pedig Istvan ki-
raly, aki ekkor mar ,Isten kedveltje’, az utolsé kenet felvétele utan ,,szent lelkét |...]
az 0rok-sziiz és a szent angyalok kezébe letette”.'* Hasonldan majd szentté avatasakor,
amikor a testét rejtd szarkofag fedelét nem tudtdk elmozditani, és egy Karitas nevii
bakonysomlyoi apaca, aki ,,igen hires életli volt, égi kinyilatkoztatdsban részesiilvén
értesitette a kiralyt”, hogy csak akkor nyithatjdk meg a szarkofagot, ha a kiraly (Szent

L]

Lészl6) kiengedi bortonébdl unokatestvérét, Salamon kiralyt.”® =
~cs
E
14. Hartvik piispok legendaszerkesztménye (11.1j.) 80. =
15. Hartvik piispok legendaszerkesztménye (11.1;.) 81. S
7

Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 7 2012.02.10. 6:32:04 ‘ ‘



A Hartvik-legenda szerint tehat csak maga Istvan kiraly legalabb 6t alkalommal
kertilt az égi szféraval feljegyzésre méltd kapcsolatba. De mar sziiletését is angyal je-
lenti be eldre apjanak. Mindezeken pedig nincs is mit csodalkoznunk, hiszen a tor-
ténetiras szerint Hartvik pilispok uralkoddéi megrendelésre, Szent Laszlé vagy talan
Konyves Kalman kérésére készitette legendajat, s a cél egyértelmtien Istvan szentté
avattatdsanak biztositdsa volt. Az viszont mar inkabb feltiné, hogy sem a Nagyobbik
legenda, sem a Kisebbik legenda nem tartalmazta még a papai koronakiildést. (Pedig a
torténészi vélemény szerint mar a Nagyobbik legenda is annak koszonheti elkésziiltét,
hogy joval 1083 elétt szentté kivantak avattatni a Vazul agbeli kiralyok Istvant, s igy
az 6 életszentségét volt hivatott bemutatni a ma. E mellett Gyorffy Gyorgy szerint
fontos az is, hogy a Nagyobbik legenda ,még a kortarsak visszaemlékezéseit tartal-
mazza’, és a Kisebbik legenddt 6 inkabb a Nagyobbik kiegészitéjének latja, s6t ugy
fogalmaz: ,a joval tajékozatlanabb irdt az vezette, hogy Konyves Kdlman kemény-
kezl uralkodasat Szent Istvan-i példaképpel igazolja”'® A Nagyobbik legenda csak
annyit irt, hogy ,[a]tyja halala utan az 6todik évben - igy akarta az isteni kegyelem
- elhoztak az apostoli aldds levelét [...]. Istvan kirallya valasztatott, s az olajkenet-
tel felkenve a kiralyi méltosag diadémdjdval szerencsésen megkoronaztatott.”'” Tehat
Hartvik puispok itt lathatéan kibdvitette az eredeti legenda szovegét a papa alma-
ban val6 angyali jelenéssel, valamint a keresztkiildéssel. Néhany esetben viszont a
Hartvikot megel6z6 két legenda szintén egyfajta ,,angyali idvozletr6l” ad hirt Istvan
csaladjaval kapcsolatban. Igy a Nagyobbik legenda azt mondja, hogy a kereszténnyé
lett Géza nevii fejedelem korabban ,belesiippedt [ugyan] a pogany életmddba’, de
végiil aztdn ,,hdza népével egytitt hitt és megkeresztelkedett”. Ezek utan pedig ,egy
éjiel csoddlatos ldtomdssal vigasztalta meg az Ur, gyonyord kiilsejd ifjat allitott elébe,
aki igy szolt hozza: »[...] Téled szdrmazik a sziiletendé fiti [...]. O az Urtél valasztott
kiralyoknak egyike lesz, a f6ldi élet korondjat majd az 6rokkévaléval fogja felcserélni”
Tehat Istvan sziiletésének ,,angyali” jelzése mar joval Hartvik el6tt jelen volt a magyar
kiralyi udvar hagyomanyaban. Mivel a magyar keresztény téritést a Nagyobbik legen-
ddban Adalbert porosz foldre menetele és ott elszenvedett martiromsaga koveti, nem
lehetetlen, hogy ez a Géza-féle jelenés a — vértanunak kijaré — Adalbert-hagyomany-
bol keriilt 4t a magyar legendaba. Erdekes viszont, hogy a késdbbi Kisebbik legenda
nem tud errél a Géza-féle latomasrol.'®

Mind a Nagyobbik, mind a Kisebbik legenddban szerepel viszont az a szintén égi
intés, amikor az ellenség tamadasat elére jelzik Istvannak, s igy meg tudja menteni
alattvaldit az ellenségtSl. A Nagyobbik legenda szerint éjjeli , titkos sugallattdl felriaszt-
va” adta ki a parancsot, hogy az erdélyi Fehérvar kérnyékének lakoit tereljék be a
mindjart megérkezé ellenség eldl a varos falai k6zé."” A Kisebbik legenda informacioi
ezzel kapcsolatban egyfeldl szlikszavibbak, masfel6l bévebbek. Egyrészt konkrétan

16. GYORFFY Gyorgy: ,,Istvan kiraly” = KIRALY Laszl6 - GYORFFY Gyorgy — DERCSENYI Dezs6 (szerk.):
Istvdn kirdly emlékezete (Bratislava-Budapest: Maddch-Eurdpa °1987) 14.

17. Nagyobbik legenda (11.1j.).

18. Kisebbik legenda (11.1j.) 56.

19. Nagyobbik legenda (11.1j.) 48-49.
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allitja, hogy szerinte a beseny6k tamadtak meg ekkortajt Magyarorszagot.* Az éppen
vadaszgatd Istvan ,a déli érdkban dlomra hajtotta fejét, Isten akaratdbol, ki a jovét
szellemldtds utjan nyilvanitja ki és tudatja hiveivel, ugy tetszett néki, mintha szemt6l
szembe targyalna a haza elébe all6 ellenségeivel”. Az dlombdl felserkend kiraly azon-
nal kiadja a parancsot a tdmadas visszaverésére, ami sikerrel is jart.>! A Kisebbik le-
genda erre jegyzi meg, hogy ,ugy hissziik, kétségteleniil égi kegyelem ldtogatta meg
6t, hogy az ellenség koriil ne vegye [...]. Mert miként Isten az 6 felkentjét, Davidot
egykor angyala pdrtfogdsdval szabaditotta meg a filiszteusoktdl, 6t is igy ragadta ki
tldozdinek kezébdl, kivezetve és elvezetve az tidvoziilésre”” A Nagyobbik legenda
tudosit arrdl is, hogy amikor Henrik csaszar haldla utan az Gj német-romai csészar,
Konrad, Magyarorszagra tamadt, Istvan kiraly a hadsereg felkészitésén tdl elsésorban
Mariahoz fohaszkodott segitségért.* (De mar egy korabbi helyen irt arrél, hogy Istvan
kiraly orszagat Marianak ajanlotta fel.) Ez utan az ellenség latvanyosan visszavonul, s
Istvan, ,,a szent felismerte, hogy Isten irgalmanak oltalma ldtogatta meg”, azaz segitet-
te a gy6zelemhez. A legenda szerint Kondrad csaszar is igy vélekedett veresége utan:
»belatta, hogy ez Isten szdndékabol tortént a leghivebb kiraly reményének megerdsité-
sére, és azontul orszaganak megtamadasatol tartozkodott™* A valdsag természetesen
mas volt.”

Kiegészitésiil jegyezziik meg, hogy Istvan fiardl, a szintén szentségre emeltetett
Imre hercegrdl a legenda szintén 6riz csodatételei mellett olyan eseményt, amely ha-
sonléan angyalokkal, illetve az égi szférakkal val6 kozvetlen kapcsolatardl arulkodik.
A feltehetdleg Szent Laszlo idején késziilt Szent Imre herceg legenddja® szerint amikor
Imre herceg a veszprémi dsi Szent Gydrgy-templomban imadkozott, ,,hirtelen nagy
ragyogassal vilagossag arasztotta el az egész templomot. Isteni hang fent a magasban
igy szolt: »A legkivalobb dolog a sziizesség.«”* Ezt kovetden ajanlotta fel Imre her-
ceg szlizességét Istennek. Még misztikusabb torténetet 6rzott meg ez a legenda Imre
haldlérél, amelyet a szerzé — Almos herceg kiséretében — Konstantinapolyban jarta-
ban jegyzett fel. Szent Euszebiosz, Caesarea érseke éppen kormenetet tartott, amikor
»angyalok kellemes hangjdt hallotta a magasban. Szivét egészen kitdrva Pannonia elsé

20. Kisebbik legenda (11.1j.) 58.

21. Bogyay Tamas: Stephanus rex (Budapest: Ecclesia 1988) 104.

22. Kisebbik legenda (11.1j.) 58-59.

23.BoGyay (21. ]j.) 109. Ennek kiilfoldi nyoma is maradt. A szerzé szerint Konrad csaszar udvari
kaplanja jegyezte fel, hogy ,,Istvdn azonban gyengébb 1évén a csdszarndl, egész orszagaban imadsagot és
bojtst rendelt el és csak az Urhoz kényorgott oltalomért”. Majd hozzateszi: ,Ilyenfajta egyhdzi-valldsos
hadi késziilodés és az égi segitség mozgositdsa akkoriban természetesen egyaltaldban nem volt szokatlan,
feltné azonban, hogy épp az ellenfél torténetirdja emelte ki a magyar kiraly magatartasat”

24. Nagyobbik legenda (11.1j.) 49.

25.BoGyAy (21. 1j.) 110. A bajororszagi Niederaltaich kolostoranak évkonyve, ahol a csaszar menet
kozben megszallt, igy irt errdl: ,A csaszar pedig Magyarorszagrdl katondk nélkil jott vissza és anélkiil,

hogy barmit is elérhetett volna, mert a sereget é¢hinség fenyegette és a magyarok elfoglaltak Bécset” Bo- .
gyay szerint bar némelyek ezt Ggy magyaraztik, hogy ,Kondrad serege Bécsben magyar fogségba esett”, =

valdjdban ,[a]z éhségtdl fenyegetett sereg demoralizalddott és az urak cserben hagytak csaszarukat”. Csak S

nalunk tud a legenda a miraculumrol, azaz az égiek és Maria oltalmarol. E

26. Szent Imre herceg legenddja [ford. CsOka J. Gaspér] = KIRALY-GYOREFY-DERCSENYI (16. j.) 63-70. 2

27. Szent Imre herceg legenddja (26.1j.) 65. =
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kiralydnak, Szent Istvan fidnak, Szent Imrének a lelkét latta felfelé vitetni”*® Majd igy
folytatja: ,Ugyanez a latomas és kellemes dallam is Szent Euszébiosz imddsagara egy
esperesnek is megmutatkozott.”*

Az Arpad-hdz kovetkezd, Istvan uténi nemzedékei sem nélkiilozik az égi szférdk-
kal valo, gyakorta angyalok utjan torténd kapcsolattartast, éppen a féhatalom meg-
szerzése kapcsan. Kulonosen ilyen a Szent Ldszlo legenda.®® Bar ez a Szent Istvan-le-
gendakhoz képest joval kevesebbet mond el a szent kiraly életérdl, inkédbb a haldla
utani csodatételeit tartalmazza. Ugyanakkor a legenda Laszl6 sziiletését, akarcsak Ist-
vanét, égi jelnek tartja: ,,csillagok koziil tamadt 4j csillag’, s benne ,,Isten kegyelmének
szandékat” nyilvanitotta. Egy alkalommal Véradon éjjel imadkozott Szent Laszl6, mig
inasa ,az id6t elunva felkelt és bepillantott, s meglatta, hogy ura megdics6iilt testtel
csudalatosan a levegébe emelkedett” ! Ez az extatikus elragadtatas, amint fent emlitet-
titk, mar Szent Istvan legenddjaban is megjelenik, igy nem lehetetlen egyfajta eszmei
kontinuitas feltételezése, azaz tulajdonképpen ez egy hagiografikus toposz is lehet.

Ezek a legenddk azért fontosak, mert az 1200-as évek folyaman a szent kirdlyok
latvanyosan kibontakozd tisztelete elGsegitette a koztudatban valo elterjedésiiket.
Ugyanis Szent Istvan, Szent Laszl6 és valoszintileg Szent Imre herceg emléknapjan a
misekanonok soran ezeket a legendakat fel is olvastak a templomi kozonségnek, ily
modon szerezhettek 1ényeges ismereteket érdemeikrdl. A ,,tomeg” befolyasolasanak
lehetdségét, s6t erejét mi sem bizonyitja jobban, mint az a IV. Ince-féle papai levél az
1200-as évekbdl, amely megtiltotta, hogy Szent Istvan legendaja felolvasasakor azt a
passzust is elmondjak, hogy a szent kiraly a magyar egyhazat mindkét jog (ti. kdnoni
és vilagi, azaz utrumgque ius) alapjan rendezte be.

E legendak egy része azutan Shatatlanul bekertilt a magyar kronikas irodalomba
is, s6t a korabbi romlott szovegeket olykor a valamilyen oknal fogva helyesebb textust
megodrzé és atorokité Thurdczy Janos-féle kronika alapjan tudtak rekonstrualni. Vi-
szont mar Thurdczyt megel6zéen egy XII. szazadi anyagbol kompilalt Magyar krénika
(a XIV. szdzadra teszik) Szent Laszl6 torténetei*” kapcsan szamos mirdkulumot jegyez
tel, ahol angyalok mtikédnek kozre. ,Mig itt tanacskoztunk, ime leszdllt az égbdl az
Ur angyala, arany korondt hozott a kezében, és fejedre illesztette, ebbél bizonyosra
veszem, hogy benniinket gy6zelemmel ajandékoznak meg. A kirdlysagot és koronat

28. KraNICZAY (10. 1j.) 309. A Szent Imre-legendaban igen érdekes hagiografiai jelenet, amikor Szent
Imre lelkének mennybevitele kapcsan el6szor az 6rdogok veszekednek az angyalokkal. Klaniczay szerint
ez ,Imre legendajanak nagybatyja, II. Henrik kultuszaval valé kapcsolatdra utalhat, hogy haldluk utan
mindkettdjiik lelkéért az 6rdogok és angyalok kiizdenek egymadssal.” Uo. 24. j.

29. Szent Imre herceg legenddja (26. 1j.) 66. Bar e legendahely szerint Imre feljutdsa a mennyekbe kis
akadalyba {itk6zott. A caesareai érsek szerint ugyanis ,,[d]e ott volt az 6rdogok sokasaga is, mintha valamit
még felfedezhetnének benne, hogy ennek a nagy hitvallénak valami akadalyt éllithassanak. Es amikor
Szent Euszébiosz ezen a latomason elcsodalkozott, ugyanebben az éraban hallotta feliilrél, hogy Szent
Imre lelke nagy ujjongassal vitetett a mennybe.”

30. Legenda Szent Ldszlérdl, Magyarorszdg kirdlydrdl [ford. Kurcz Agnes] = Katona Tamds et al.
(szerk.): LdszIo kirdly emlékezete (Budapest: Magyar Helikon 1977) 50-59.

31. Legenda Szent Ldszlérdl (30.1j.) 53.

32. Ldszl6 kirdly a krénikdkban [ford. Kurcz Agnes] = Katona et al. (szerk.) (30.1j.) 35-47.
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pedig az Ur neked adja™ - mondja L4szl6 batyjanak, Gézénak egy iitkozet eltt. Ha-
sonld latomasrél szamol be a kronika a vaci székesegyhaz alapitasa kapcsan is. Talan
mind képanyagaban, mind szévegében a legmeggy6z6bb a hires Chronicon Pictum,
azaz a Képes kronika, hiszen nagy valdszintiséggel Nagy Lajos udvaraban késziilt, né-
mely feltevés szerint a kiralyfiak szamara.* A Képes kronika kilonlegessége, hogy
gyakran a szovegen tulterjeszkedé mondanival6 is megjelenik a miniatarakban.*

Az angyalok szerepeltetése a magyar korona kapcsan késébb is meg6rzddik. Thu-
réczy Janos irja kronikdjaban, hogy amikor Otté herceg Magyarorszagra érkezik
III. Andras haléla utan mint tronkéveteld, magéaval hozza egy fabdl esztergalt tokban
a Szent Koronat is. Ut kozben valamilyen figyelmetlenség okén elveszitik a nyeregre
kotozott tokot, de a csodéaval hataros modon visszattjukban megtalaljak, teljesen sér-
tetleniil. Ennél az eseménynél jegyzi meg a kronikairé Thuroczy: ,Mit értsek azon,
hogy a korona leesett — ha nem azt, hogy a herceg nem viselhette élete végéig a koro-
nat. Hat az mit jelent, hogy senki sem talalta meg, csak azok, akik vitték — ha nem azt,
hogy Pannonia nem vesztheti el angyal adta korondjdt?*

A magyar korona angyalokkal val6 gyakori szerepeltetése eredményezte tehat a
corona angelica nevet. A kapcsolat kialakulasat elgsegithette, hogy a Szent Korondn,
éppen a szemben 1évé, tehdt az igynevezett homlokzati féoldalon a mindmadig meg-
6rz8dott eredeti zomanclemezeken (amelyek talan még az eredeti helyiikon is van-
nak) két arkangyal képe lathat6: Szent Mihaly és Gabriel, s folottiik tronol az itélkez6
Krisztus zomancképe, a Pantokrator.’” A kutatasok szerint az ,utélag” felszerelt, a bi-
zanci csaszart és talan egy magyar uralkoddt abrazold képek helyén eredetileg szin-
tén arkangyalképeknek kellett lenniiik,® mégpedig Mihaly arkangyal parjaként Uriel
arkangyalé, hatul pedig (ti. ahol a koronan atalakitas nyomai latszanak) Sziiz Maria
képe allhatott. ,,Szliz Mdria két képi kiséréje Gabriel és Raffael arkangyal volt” - irja
Csomor Lajos.” Ha ez az eredeti konstrukcio, akkor az valdban kifejezhette, hogy ,,Is-
ten Sziiz Mdria és az arkangyalok kozvetitésével ad koronat, illetve f6ldi hatalmat az
uralkodonak’, ez tehat a mar emlitett keresztény hatalomatruhazasi elmélet latvanyos
manifesztacidja.

33. Ldszlo kirdly a kronikdkban (32.1j.) 39.

34. Képes kronika I-11. (hasonmas kiadas) [ford. BELLUS Ibolya, kiséré tanulmanyok: DERCSENYI Dezs6
- KrisT6 Gyula - CsaPoDINE GARDONYI Klara] (Budapest: Helikon 1987).

35. HITSEKER Maria (szerk.): A Képes Krénika konyve (Budapest: Kossuth-OSZK 2009).

36. THUROCZY Janos: A magyarok kronikdja [ford. HORVATH Janos] = KaTroNa Tamas (szerk.): A koro-
na kilenc évszdzada (Budapest: Magyar Helikon 1979) 67.

37.CsoMOR (2.1]j.) 18.

38.CsOMOR (2. 1j.) 24-25. és 350. A Gébriel alatti képaldiras: ,,A kép jellegéb6l, Gabriel jobbra for-
duldsabol az kovetkezik, hogy ezt megeldz6 helye a mai Geobicasz-kép helyén kellett hogy legyen - va-

gyis a Magyar Szent Korona elején. Gabriel el6tt egy harmadik, hatul, Konstantin képe el6tt pedig egy .

negyedik arkangyal képe kellett hogy legyen. A magyar Szent Koronan eredetileg tehat négy arkangyalkép =
kellett hogy legyen” Nota bene az arkangyalok szama az egyes vallasok szerint eltér6: amig a keresztény S
csak négy arkangyalt tart szdmon, akdrcsak a mohamedan hit, ugyanakkor az 6si zsid6 vallds szerint le- E
galabb harom a szamuk (de lehet akar hét is). 2
39. CsomoRr (2. Ij.) 209. =
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A KOZVETITOK

Az 6si keleti kultuszok szinte mindegyikének a kozmogoniajaban megjelennek az an-
gyalok. Az eurdpai felfogas(oka)t leginkabb a kereszténység tanitasai hatdrozzak meg,
kiillondsen az Otestamentum. Angyalokkal taldlkozhatunk Mdzes kényveiben tobb
helyen, a Kiralyok konyvében, a Zsoltarok konyvében, a Birdk konyvében, Danielnél,
aki emlitést tesz a ,,perzsék és a gorogok angyalardl”, nemkiilénben az Ujtestamentum-
ban Maténal, Lukdcsnal vagy az Apostolok cselekedeteiben is. Az dkeresztény teoldgia
a niceai hitvallasra hivatkozva mondja — mely Istent minden dolgok teremt&jének ne-
vezi —, hogy ez a zsinati doktrina ,.e kifejezésbe a lathatatlan dolgokat is belefoglalja”*
Tehat igy az angyalokat és 6rdogot vagy ordogoket is mint Isten teremtményeit kell
szamon tartanunk. Azt is hangoztatja a szentirdstudomany, hogy az angyalok ,,Isten-
nek az § parancsai végrehajtasara rendelt szolgai”. S6t, ,,[1]épten-nyomon olvassuk a
Szentirasban, hogy angyalok oly égi lelkek, kiknek készséges szolgalatat Isten felhasz-
nalja mindannak végrehajtasanal, amit elhatdrozott™*!

Még a reformacio utani protestans teoldgia is, amint az el6bbi hivatkozasokbol ki-
tlinik, figyelemmel van az angyalokra mint Isten kozvetit6ire. Am amig a kézépkori
skolasztika mdr akar az angyalok kilenc karat is megkiilonboztette, ami talan Diony-
sios mesternek a Coelestis hierarchia, azaz Egi szent uralom ciml mivére vezethetd
vissza, addig a protestans teoldgia mar 6vatosabb. Kalvin név szerint két, illetve harom
angyalt ismer el: Mihalyt, Gabrielt és esetleg Rafaelt mint tulajdonképpeni f6angya-
lokat. (Figyelemre mélto, hogy a bizanci csaszarkultuszban a csaszar égi mandatumat
ugy abrazoljak, hogy I. Baszileioszt Gabriel arkangyal koronazza meg, II. Baszileioszt
szintén angyal koronazza, Alexandroszt viszont a védészentje.”?) A tobbi angyalrdl
Kalvin csak annyit mond, hogy azok sokan vannak (emliti, hogy Krisztus az, aki an-
gyalok légiojardl beszélt és a Daniel altal hivatkozott szazezer angyalt, avagy ,,Elizeus
szolgaja angyalokkal telt szekeret latott”). Lényeges viszont a kovetkezé megjegyzése:
»Az bizonyos, hogy e lelkeknek semmi alakjuk nincsen, mindamellett a Szentiras szel-
lemiink erétlen volta miatt az angyalokat nem ok nélkiil rajzolja le nekiink a Kerubi-
mok és Szerafok szarnyas alakjdban.*

Arra nézve pedig csak dvatos sejtéseink vannak, hogy a kerubok és szerafok szar-
nyas alakjaban dbrazolt angyalok, illetve a hellenisztikus és romai kulttra Irisz-Ni-

40. Jean CALVIN: A keresztyén vallds rendszere (1559) 1-2. [ford. CEGLEDI Sandor-RABOLD Gusztav]
(Papa: Reformatus Foiskolai Konyvnyomda 1909-1910) (hasonmas kiadas: Budapest: Kalvin Janos Kiado
1995) 150.

41. CALVIN (40.1j.) 152.

42. Louis BREHIER: A bizdnci birodalom intézményei [ford. BAAN Istvan] (Budapest: Bizantinologiai
Intézeti Alapitvany 2003) 613, 476. ;.

43. CALVIN (40.1j.) 155. Majd igy folytatja az angyalok szarnyas lények alakjaban valé megjelenitésérol:
»leszi ezt azért, hogy ne kételkedjiink abban, hogy mihelyt sziikségiink lesz rajuk, hihetetlen gyorsasdg-
gal megjelennek segitségiinkre s oly gyorsan, mint az égbél cikdzé villdm, egy szempillantds alatt hozzdnk
repiilnek”” Erdekes megjegyzést tesz Kalvin a ,,sadduceusok” teolégiai felfogasardl, akik szerint ,.az angya-
lok nem egyebek, mint indulatok, melyeket Isten az emberekben létrehoz, vagy jegyek, melyekben erejét
kifejezésre juttatja’.
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Magyarorszdgi Szent Erzsébet, Szent Margit és Szent Imre. Freskorészlet

ké-Victoriai kozott lehet-e parhuzamokat keresni. Annyi bizonyos, hogy ezek a lények
mindkét £ kultarkorben az égi szférakban vagy pedig a foldiek és az égiek kozotti
térben helyezkednek el, amibdl objektive szarmaztathatd egyfajta kozvetit6i szerep.

Az a tény, hogy a protestantizmus bar eltorli a szentek tiszteletét, az angyalokét
(éppen a Szentirasra hivatkozva) meghagyja, idével egyfajta magyarazatul szolgal a
késobbi hazai fejleményekre is. Tudniillik az 1600-as években megujulé Szent Ist-
van-kultuszhoz a ,,szent” jelzé miatt a protestainsok nem szivesen csatlakoztak. Mar
akkor az a javaslatuk, hogy hagyjak el a ,,szent” praenoment, s csak Istvan kirdly-
ra, Magyarorszag els6 uralkoddjara és az allamalapitora emlékezzenek. Ugyanakkor
a magyar allamcimer mellett megjelenitett angyalokkal a fenti teoldgiai okok miatt
a protestantizmusnak nincs baja. Hiszen az angyalok a Szentharomsagnak nemcsak
kozvetitdi, hirvivéi, hanem egyuttal a mindennapi embereknek segitdi is. Ahogy Kal-
vin Janos tanitja: ,,az angyalok szolgdlo lelkek, kiknek munkajat Isten ovéinek védel-
mezésére igénybe veszi, s akik segélyével részint jotéteményeit osztja ki az emberek
kozott, részint egyéb miveit is végrehajtja” S6t — mint fogalmaz — ,,Krisztus maga is,
ama felsébbség miatt (ti. 'Krisztus az angyaloknal feljebb valonak teremtetett’), mely
6t mint kozbenjarot megilleti, angyalnak neveztetik (Mal, 3.1)”*

A teljesen uj felfogast majd az 1700-as évek hozzdk meg ezzel kapcsolatban; Decsy
Samuel igy irt a Szent Korona angyali elnevezésérdl: ,, A régiek sem azért nevezték azt
angyali koronanak, mintha Isten angyala készitetett és kiildetett volna Sz. Istvannak,

44. CALVIN (40. ]j.) 155-157. Kélvin ugyanakkor 6v az angyalok tdlzott tiszteletétdl is. Karhoztatja azt

a gyakorlatot, hogy ,,mivel az emberek Isten igéjének hatarain tdl az angyalokat halmozzék el mértékte- .
len magasztalassal”. Majd Pal apostolra hivatkozva: ,, Krisztus nemcsak az dsszes angyaloknal becsiilend6 =
follebb, de ezekre magukra nézve is minden jonak 6 a szerzéje, nehogy Krisztust elhagyva azokhoz fordul- e
junk, kik 6nmaguk szdmara sem elegendék, hanem ugyanabbdl a forrasbdl meritenek, mint mi” ,,Mind _E
fonak volna hat, ha az angyalok, kiknek rendeltetésiik az, hogy Isten segedelmének kézeli voltat tandsitsék, =
eltéritenének minket az Istent6l” Uo. 158. S
13

Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 13 2012.02.10. 6:32:05 ‘ ‘



hanem tsak azért, mivel két {6 angyaloknak, u.m. Gabriel és Mihaly Archangyaloknak
nevek és képek vagyon annak homlok részére fel mettzetve*

Ugyanakkor a korunkbeli tjabb felfogas Szent Istvan égi latomasait mar maskép-
pen magyardzza: ,,Az dlomlatas, amit a legendak csoddnak tekintenek, ismert para-
pszicholdgiai jelenség, és egy olyan benséséges lelki életet é16 és erds, vallasos gyokert
telel6sségérzettdl athatott emberrdl, mint amilyen Istvan kiraly volt, nagyon is feltehe-
t8, hogy képes volt ilyen rendkiviili észlelésre*

Eddigi elemzéseink azt mutatjak, hogy Magyarorszagon a hatalommal kapcsolatos
szimbolikus jelképek és mozzanatok, igy azok eredeztetése és atruhdzasa mar Szent
Istvan Ota egyértelmtien a korabeli keresztény teoldgiai és jogfelfogas keretei kozé tar-
toznak. Akar agy is mondhatnank, hogy a korabbi pogany karizmaval is rendelkez6
magyar nagyfejedelmi hatalom Istvan megkorondazasaval krisztianizalodott. Ugyan-
akkor az uralkodéhéaznak, az Arpédoknak, akik sohasem nevezték magukat ezen a
néven, hiszen Attilatdl szarmaztattak csaladjukat, szintén megvolt a maguk jellegze-
tes eredetmondajuk: a kozismert ,,Emese alma”. Ez nemcsak tartalmaban kiilonbozik
a masik eredetmondatdl, Hunornak és Magornak az alan fejedelem lanyaival kotott
hdézassaga leirasatdl, azaz a csodaszarvasmondatol, hanem abban is, hogy ez az utob-
bi elsdsorban a magyarsag egészének eredetét volt hivatva igazolni.*” Ezzel szemben
az aldott 4llapotban 1évé Emesét ,megtermékenyité” turulmadar szinte mitologikus
torténete tulajdonképpen az Arpadok uralmat segitett legitimizalni. Az Emese alma
torténet kiilonlegessége, hogy azt a magyar kronikakba egyhazi emberek, klerikusok
jegyezték be, akik a paganizmus izi mondat nyilvan csak azért irhattak le, mert an-
nak nagyon erds lehetett a hagyomanykoto ereje. Legtobben az Anonymus-féle koz-
lést tartjék alapvetdnek, mert elég egyértelmien fogalmaz: Almos anyjénak ,,alméban
isteni latomas jelent meg turulmadar képében (per sompnium apparuit divina visio
in forma asturis) és mintegy red szallva teherbe ejtette 6t. Egyszersmind ugy tetszett
neki, hogy méhébdl forras fakad, és agyékabol dicsé kiralyok szarmaznak”™® Az ,,as-
tur” madarat Kézai nevezi egyértelmtien turulnak: ,,quae Hungaricae, turul dicitur”*

Az Anonymus-féle eredetmonda Thuréczy krénikdjéba is Almoshoz, Arpad ap-
jdhoz kétve keriil at: Almosnak ,,ugyanis anyja (a szkitiai Enodbili leanyétdl valo),
amikor terhes volt, almaban egy madarat latott — olyan turul madar féle formaban j6tt
hozza, és fejét keblére hajtotta —, s azutan gy érezte, hogy méhébdl ragyogo forras fa-
kad, és tovafutva, idegen foldon naggyé duzzad. Ez be is kovetkezett, mert agyékabol

45. DECsY Samuel: A’ magyar Szent Korondnak és az ahoz tartozé tdrgyaknak historidja 1792 (hasonmas
kiadas) (Budapest: Kossuth 2003) 164.

46. BoGyay (21.1j.) 104.

47. A csodaszarvasmonda tudomanyos értékeléséhez lasd Képes kronika (34.1j.) 6. és 55, 27.1j., 56, 30.
és31.1;.

48.1dézi DEMENY Istvan Pal: ,Emese alma” Erdélyi Miizeum 1996/1-2, 65.

49.1dézi DEMENY (48. 1j.) 65.
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dicséséges kiralyok szarmaztak, és késébb idegen f6ldon, itt Pannoniaban, a népek
hatalmas sokasaga fo6lott uralkodtak a legteljesebb dicsGsségben.”*

Messze vezetne annak boncolgatasa, vajon miért maradt fenn parhuzamosan
mindkét eredetmonda a krénikakban. Hiszen a csodaszarvasmondanak is elég erds
kotédése van a féhatalomhoz. (Nota bene Horvath Janos magyarazata elfogadja
Gyorfly Gyorgy érvelését, aki szerint Almos anyjanak nevében Enéh, azaz {in6, Dul
alan fejdelem ldnyanak neve rejtézik, s ily modon dsszekapcsolodik a két magyar ere-
detmonda.) Ma mar a nyelvtorténet egyértelmien azonositotta, hogy az ,,asszony”
szavunk valoban alan eredetd, s tényleg uralkodonét, fejedelemnét jelent. S6t ebben
a jelentésében végig meg is maradt az Arpad-korban, hiszen a kiralynéi hatalom, az
ugynevezett reginatus jurisdikcidja ald tartozé birtokokat dltalaban ,asszony” (vagy
ennek szlav valtozataval a Keneza vagy példaul Kenese) el6taggal nevezték meg.

Jelenlegi vizsgalédasunk szempontjabdl az ,Emese dlma” tiinik fontosabbnak, mi-
vel abban figyelhet6 meg, igaz, még pogany felfogas szerint, az égiek és a f6ldi hatalom
kozotti kapesolattartas. Ugyanis az Emesével kapcsolatot teremt6 turul égi hirvivoként
is felfoghato, erds tulzassal akar az angyali tidvozlet pogany masa. Hiszen megjoven-
doli, hogy Emese agyékabol majdan a f6ld nagy uralkodoéi szarmaznak. Mar korabban
tobben - Ipolyi Arnold, M. Amédée Thierry, Roheim Géza — annak a véleménynek
adtak hangot, hogy ,.a Szent Istvan sziiletésérdl szol6 legenda az Almos sziiletésérol
2016 monddanak keresztyén mezbe burkolt masa”?' Kiilon érdekesség, hogy még az
Anjou-kori Képes krénika is Ggy tudja, hogy a magyarok 8se Attila kiraly, akinek ,,ci-
mere, amit a pajzsan szokott viselni az egy turulféle maddr volt, korondval a fején. Ezt
a jelvényt viselték a magyarok a kozos seregben mindig, mig magukat a kozosség altal
iranyitottak, egészen Toxun fia Geycha fejedelem idejéig”*> Maga a gondolat, illetve
annak sajatos manifesztacidja nem egyedi, csupan a magyarokhoz kothetd jelenség.
A neves etnografus, Roheim Géza mar a mult szdzad forduléjan meggy6z6 érvekkel
bizonyitotta, hogy a torokos népek korében a ,toghrul” (héja), tehat egy ragadozé
madar az égiek és a foldiek kozotti kozvetitd. Kiilonosen érdekesen emeli ki a 1élek és
a madar kapcsolatat ezeknél a népeknél. ,Ha az emberi lélek = madar, akkor az embe-
rek kirdlyanak alteregoja a madarak kiralya” (tulajdonképpen a sas). Majd hozzateszi:
»A sas tehat nemzdéképesség birtokosa, a nemzderd szimbdluma. Ezért valik a turul
az uralkod6 nemzetség totemjévé, hiszen mindenek felett fontos, hogy az Arpadok
héza el ne tiinjék és ezért ejti teherbe a turul Emesét, hogy megsziilhesse a kor h6sét”
Ezzel nem kivanjuk az ,,Emese dlma” mitologikus jelentését csokkenteni, mindossze

50. THUROCZY Janos: A magyarok kronikdja 1486 (hasonmas kiadas) [ford. HORVATH Janos] (Budapest:
Magyar Helikon 1978) 78. ,Mivel pedig az dlomképet magyar nyelven dlomnak mondjak, s e fi sziiletését
ilyen dlom jésolta meg, azért nevezték el 6t Almosnak”

51.ROHEIM Géza: ,,A Kazar nagyfejedelem és a turul monda” Ethnographia 1917/1-3, 68, 5. 1j. Réheim

megjegyzi: ,valoszindi, hogy ez a két mondai hely egy évszazadokon at fennallott hitnek emlékét 6rzi, a .

»genus Turul«-bol valé fejedelem anyjat mindig a turulmaddr ejtette teherbe, mint pld. a pharao anyjat a =
napisten.” S
52. Képes Kronika (34.1j.) 8, 57. 68.1j. E
53. ROHEM (51. Ij.) 84-90. =
54. ROHEIM (51.1j.) 84, 88. S
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annyit jeleznénk, hogy a magyar mondai hagyomany akar szerves részeként is fel-
foghatd a pusztai, de kiilondsen a torokos népek eredetvilaganak, sét talan kozmogo-
nigjanak.

Szamunkra csak az meriilhet fel kérdésként, hogy ha még a XIV. szazadi udvari
hagyomany is 6rizte a turulmondét, vajon miért nem lett a turul az Arpddok cimer-
alakja. A magyarazat valdszintileg a kereszténység felvételében keresendd. Hiszen eb-
ben az esetben az uralkodé csaladnak kellett jo példaval eloljarnia, méarpedig a tu-
rul egyértelmiien a pogany multba mutatott vissza. Bar Horvath Janos magyarazata
szerint a Thuréczy-féle kronika tigyes megfogalmazasa, illetve az abban fennmaradt
korabbi szoveg éppen elkeriilte a magyarsag szarvasiin6tél valo szarmaztatdsat, ami
pedig része a magyar hagyomanynak. Ugyanis ,e pogany monda elbeszélést éppen
az Osszevont név segitségével keriilte meg (Enodbili az anyja Almosnak), mivel ez
a monda a kereszténység szempontjabdl valoban »csunya és illetlen« elemeket: al-
lat stél vald szarmazast, és a korai torvények altal tilalmazott nérablast is tartalma-
zott”> Az viszont tény, hogy mar e korai id6kben is sziikség volt a kirdlyi hatalom
szimbolikus megjelenitésére, s feltehet6leg maga a turulmadar sem lehetett eléggé
»krisztianizaltan” el6kel6 egy szentek sorat adé dinasztidhoz. Viszont Gyorfty érdekes
megfigyelése, hogy a Kartal-Kurszan nemzetség ivadékai ,,még sokaig 6rizték az égi
szarmazas tudatat cimeriikben, a lebeg6 angyal képében”** Ugyanakkor ha korabeli
nyugat-eurépai parhuzamot keresiink, akkor végiil is Horvath Janos vélekedése tiinik
meggy6z6nek. Hiszen a kozépkori kronikak, illetve a frankok torténetével foglalko-
z6 krénikak ismerik a dinasztiaalapitd ¢snek, Merowechnek valamiféle érdekes kap-
csolatét egy békaval. Ebben egyesek hajlamosak szintén totemdst ltni. Am a francia
kiralyok sem szerepeltették ezt az allatot a cimerpajzsukon, hanem inkabb a szintén
mondai elemen is alapul6 liliomot teszik ra. Még korabbi példaval: a rémai birodalom
uralkodoi is azért cserélik le a 1égids zaszlos landzsa tetején allo pogany szimbdlumot,
a sasmadarat az 4j, krisztianizalt jelvényre, mégpedig a keresztre, mert a sas szolaris
szimbolum, a pogany Napisten jelvénye.

Ahogy azt magyar heraldikai kutatdsok egyértelmiien tanusitjak, valdszintileg mar
Istvan idejében kialakult a landzsa nyelére ttizott kereszt mint 6nall6 uralkodoi felség-
jelvény. Korai voltara utalnak kiilonb6z6 adatok, igy I. Andrés kiraly Tihany monos-
toranak altemplomaban épségben fennmaradt sirfedlapja, amely ezt a jelvényt mutat-
ja, igaz, még nem pajzsba foglalva. Utodai alatt vert pénzeken szintén megjelenik ez
a forma. A leegyszertisodé (mar nem landzsanyélre tlizott) egyenes szard kormeneti
kereszt, illetve ennek III. Bélatol megkettdzott valtozata marad a tulajdonképpeni 6n-
allé uralkodoi felségjelvény. Kétségtelen, hogy nyugati cimerviselési mintak hatasara
az Arpadok csalédjanak, kiilénésen azoknak a csaladtagoknak, akikre nem keriilt sor
az uralkodésban, sziiksége volt valamilyen jelvényre, cimerre. Ezek lettek végiil a vo-
ros-eziist savok, amelyeknek a pontos eredete szintén nem tisztazott. Az viszont bizo-
nyitott, hogy a kiralyi csalad tagjai ezt nem uralkodéi minéségiikben hasznaltak, vagy
pedig akkor, ha nem voltak uralkoddk (vagy kiralyi feleségek). Végiil is ez maradt

55. THUROCZY (50.1j.) 498, 151. ;.
56. GYORFFY Gyorgy: Istvdn kirdly és miive (Budapest: Gondolat 1977) 56.
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a kés6bbi Arpad-hdzi leinydgi leszdrmazoktdl eredd rokon dinasztidk egyik legfon-
tosabb cimereleme, amivel az egykori Arpad dinasztidhoz valé tartozdsukat akartdk
hangsulyozni.

Erdekes, hogy a cimerhasznélat divatjdnak Eurépaban val¢ elterjedése idején na-
lunk, az Anjouknal mindkét cimerforma ismert, s azokat tudatosan elkiilonitetten
hasznaltdk. Tehat az uralkod¢ felségjelvényeként a kettGs keresztet, mig csaladi vi-
szonylatban a voros-eziist savokat. Kiilonos, hogy a Képes kronika még emlegeti a tu-
rult, am az mégsem kertil ra az uralkodéi cimerre. Ugyanakkor egyesek szerint az
Erdélyi Fejedelemség cimere annak kései felbukkanasaként is értelmezhetd az 1500-as
évek masodik felében. Itt a hdrom nemzetet reprezentalé cimerkombindciokban a leg-
korabbi id6kt6l fogva (a Szapolyai csalad kihalasatol) az erdélyi magyar varmegyék
cimere egy novekvd sas lesz.”” Mindmaig nem bizonyitott egyértelmiien, hogy lehet-e
ebben a turulmadar kései reminiszcencigjat latni.

Viszont sajatos, egyértelmiien nem tisztazott a kialakulé magyar allamcimer két
alapelemének, a voros-eziist vagasoknak és a kettds keresztnek a hasznalata a kira-
lyi cimeradoméanyoknal. Magancimerekben, kiralyi adomanyozas folytan csak késon,
talan a XVII. szazadban (lasd Széchenyi csaldd) fordul eld, hogy az uralkodé a mar
allami cimernek minésild felségjelvény egyik elemét maganosoknak, csaladoknak
adomanyozza. Ugyanakkor a korai testiiletek koziil a varosok esetében igen korai pél-
dék vannak erre. Mar az Arpad-kor vérosainak (Esztergom, Pest és Buda) cimereiben
megjelenik a vagasok alkalmazasa. A varosok, kiilondsen a szabad kirélyi varosok,
koztudottan az uralkoddi kegy (az adomanyozas) egyik jelenként kapnak 6ndllé ci-
mert. Nyugat-europai példak is azt mutatjak, hogy ilyenkor az uralkodé vagy a sajat
cimerébdl, vagy a kialakuld orszagcimerbdl adomanyoz valamilyen elemet a kitiin-
tetett varosnak. Ez egyébként a korabeli htbéri felfogas szerint egyértelmiien az ala-
rendeltség, vagy ha ugy tetszik, a hiibéri fiiggés jele, hiszen az adomanyban részesiilé
az uralkoddi cimerelemmel jelzi masok felé, hogy 6 az adomanyoz¢ irant elkotelezett.
Nalunk a fennmaradt adatok szerint legel6szor s talan utoljara Nagy Lajos tesz ilyen
adomanyt Kassa varosanak. A felvidéki kiskiralyok elleni harcban nyujtott dnzetlen
segitségért Lajos Kassanak — amikor az megujitja cimerét — a sajat csaladi cimeré-
bél adomanyoz liliomokat a cimer pajzsf6jébe. Késdbb sem a nemzeti, sem Habsburg
uralkodo6inkndl nem fordult el ilyen.

Ugyanakkor az Anjoukat kovetd kiralyaink a szabad kiralyi varosok szamara az
adomanyozott vagy a megujitott cimereknél, Ggy tdnik, kissé rendszerteleniil, hol a
régi vagasos cimerelemet adomanyozzak, hol pedig a kettds keresztet.”® El§szor Tata
varosanak 1400-as évekbeli pecsétjén tinik fel egyiitt a két legfontosabb cimerelem:

57. Laszlovszky Jozsef igy irja le az erdélyi cimert: ,, A vOrds savval vagott pajzs felsé mezejére kék ala-
pon voros nyelvi, aranycsérd fekete sast rajzoltak. A madartdl jobbra aranyszindi nap, balra hold lathato.
Az alsé mezébe hét vords ormu varat helyeztek el. A sas a magyarokat, az égitestek a székelyeket szim-
bolizélja, mig az alsé mez6 varai a szdszokra utalnak” LaszLovszky Jozsef: A magyar cimer torténete
(Budapest: Pytheas 1989) 19.

58.LaszLovszky (57.1j.) 14.
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a kettds kereszt és a vagasok. Egyesek szerint ez a valtozat Anjou-kori lehet: ,mert a
pajzson az Anjou liliomok is lathatok, amelyek elttinnek a dinasztiavaltozassal.”*
Még sajitosabb értelmezést nyer a Képes kronika miniatirdinak abrazolasaban,
ahol az uralkodo, igy példaul Karoly Rébert, a kiilonboz6 csataképeken mindig kettds
keresztes zaszl6 alatt vonul a harcba, mig a vele szemben allok zdszlajan voros-eziist
vagasokat latni. Tehat igy is meg kivantak volna jeleniteni az orszag (vagasos cimer)
és az uralkodo (kett6s kereszt) kozotti kilonbséget. Ebb6l a gondolkoddsbdl viszont
az is levezethetd, hogy a bizonyitottan I. Ulaszld, illetve Métyas alatt megjelend és
rendszeressé valo dllami cimerben a vagasok és a kettds kereszt egytittese a kozépkori
hatalomelméletek altal is megkivant ,cohaerentidt”, azaz kormanyzasi harmoniat, a
nemzet és kiralya egytittes munkalkodasat hivatott kifejezni. Még az is felvethet? itt,
hogy vajon kifejezhet-e ez a cimerforma valamiféle korai ,tarsadalmi szerz6dést™?

DRACO CONTRA ANGELOS - A PAJZSTARTOKROL

A pajzsok mellett pajzstartok hasznalata tipikusan a lovagkor sajatja. Korabeli metsze-
teken lathatjuk, hogy a lovagi torna kezdetekor egyfajta ,,lovagi status” vizsgalatot tar-
tottak, s a heroldok vagy aprodok gazddjuk sisakdisszel ellatott sisakjat, feltehetéleg egy
id6 utan magat a cimert tartalmazo pajzsot tartottak keziikben, mutattak be, esetleg a
sisakkal egyiitt. A kozépkori ember ugyanis csak lovagi viseleti targyként tudta elképzel-
ni a cimeres pajzsokat, azokat valakinek vagy valaminek tartania, netan 6riznie kellett.
Itt jutott szerephez a lovagi kultdra, amely sajatos idedit, eszmevilagat a pajzstartok gya-
korta allatokat vagy elképzelt alakokat abrazold diszitésében is titkroztette. Sajatossaga,
hogy a kialakul6 orszagcimerek mellett is rendszeresitettek pajzstartokat.

A legkorabbi pajzstartok az Anjou-korbdl maradtak fenn. Karoly Robertt6l maradt
fenn olyan pecsét, amelyen az orszagcimert a draco, vagyis a sarkdny, méghozza két
sarkany tartja, szinte oleli. Karoly Robertnek ez volt a harmadik kettds felségpecsétje,
1331-1342 kozott volt hasznalatban.®® Mivel az uralkoddi pecséteket nem siirtin val-
toztattak, feltehetd, hogy Karoly Robert alatt a kialakulé kiralyi hatalmi cimer pajzs-
tartojaként a sarkdnyt hasznaltak. (Az 1323-1330 kozott hasznélt Kéroly Robert-féle
maésodik felségpecsétet is ismerjiik, de azon még nincs semmilyen pajzstarto. Erde-
kessége viszont, hogy a kettds keresztet tartalmazoé cimer pajzsa f6l6tt egy tovabbi kis
kettés kereszt van elhelyezve, mintegy sisakdiszként vagy annak a helyén.®) Valdszi-
nt, hogy a magyarorszagi Anjou csalad cimerhasznalatat a kérnyéken is csodaltak, az
utanzasok legaldbbis erre utalnak. Egyes adatok szerint ugyanis az osztrak f6herceg
Habsburgok ez id6 tajt vették at a draco pajzstartoként vald hasznalatat. IV. Albert
osztrak féherceg (1395-1404) osztrak hercegi pecsétjén nem a varhato csaladi cimer-
allat, a késdbbiekben oly jol ismert kétfejli sas, hanem a sarkany szerepelt pajzstarto-

59.LaszLovszky (57.1j.) 14-15.

60. ,Képmelléklet: Karoly Robert III. kettds felségpecsétje” = Kristo Gyula (szerk.): Kdroly Robert em-
lékezete (Budapest: Eurdpa 1988).

61. Lasd Kristo (szerk.) (60. 1j.).
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ként, amely a leiras szerint ugyanugy 6leli korbe a pajzsot, mint az Anjou-pecséten.
Ennek allandosul6 voltara utal egy bécsi kézirat is, amelyik az 1393 és 1415 kozotti
osztrak torténéseket irja le, s — Berzeviczy adata szerint — az abban szerepld osztrak
hercegek cimereit a kézirat illumindtora szisztematikusan szintén sarkannyal koriti.®

Ezek utdn nem csodalkozhatunk, hogy hasonl¢ tiinik fel Budan egy Zsigmond-ko-
ri kalyhacsempén, amely a magyar vdgasos és az uralkod¢ csaladi cimer (Branden-
burg sasmadara) elemeibdl 6sszeallitott negyedelt pajzson abrazoltatott. Ezt a negye-
delt pajzsot szintén sarkany oleli koriil pajzstartoként.®® A Zsigmond alatt folytatodo
sarkanykultusz kapcsan elegendé itt az altala alapitott Sarkanyrendre utalni. Az &
idejében latvanyosan gyarapodd magancimer-adomanyoknal jellegzetes elem lesz az
el6bb emlitett cimerforma, a pajzsot koriiloleld, sajat farkaba harapd sarkany mint
pajzstarto (lasd példaul a Bathori-cimert). A Sarkanyrendrdl annyit érdemes meg-
jegyezni, hogy Zsigmond feleségével, (Cillei) Borbala kirdlynéval alapitja 1408-ban,
eredetileg huszonnégy taggal, mégpedig az 1326-os Szent Gyorgy lovagrend szabalyai
szerint, a huszitak ellenében. (Erdekes adalék, hogy az Orszagos Levéltirban 1326-bél
fennmaradt a Szent Gyorgy lovagrend pecsétje, amelyen a lovas szent a sarkanyon
ugrik 4t.**) Ujabb vélemények szerint a Sdrkdnyrend alapitdsanak nem annyira az 4l-
taldnos lovagi kultuszban gyokerezé okai vannak, hanem az a Napolyi Laszl6 és partja
altal fenyegetd tronkovetelkkel szembeni védekez6 liga lett volna. Talan ezt timaszt-
hatja ald, hogy a Sarkdnyrend mésodik osztalydnak létszima nem volt korlatozva.
Meglehet, hogy a gyarapodé szamud maganjellegli cimeradomdnyokban is ezt jelzi a
sarkany alakja. Tovabbi kozvetett utalds erre, hogy Horvath Mihaly tuddsitasa szerint
»Zsigmond kotelezte magat odahatni, hogy a tarsulatot utddai is meger6sitsék és sza-
balyainak megtartasara eskiit mondjanak koronaztatasuk alkalmaval’. Egyes utaldasok
szerint Zsigmond a konstanzi zsinat befejeztekor latvanyosan Sarkanyrend-jelvénye-
ket adomanyozott a jelen 1év6 fejedelmi személyeknek.

Maig kibogozatlan, hogy a legalabb egy évszdzadot feloleld sarkanyos pajzstarté mi-
ért tinik el Zsigmond uralkodasanak vége felé s jelennek meg az orszagcimer mellett
az angyalok. (A heraldika szabalyai szerint a pajzstartok heraldikai disznek mindsiil-
nek,* igy eleinte nem is 6roklédnek, ezért kiilondsebb szabaly nélkiil valtoztathatok
voltak.) Tobben ezt Zsigmond késé dregségének vallasossagdval magyardzzdk. Arulko-
do jel lehet példaul, hogy az 1434-ben, tehat mar idés koraban a Dempse csalddnak
tett cimeradomanyaban magaban a cimerben egy devise (jelmondat) talalhat6: Ecce
agnus Dei (Ime, az Isten baranya). Van olyan vélemény is, hogy 4llitolag tizenegy an-

62. BErzEVICzY Edmund: ,,Adalék a Sarkanyrend ismertetéséhez” Turul 1893/2.

63.Laszrovszky (57.1j.) 13.

64. Lasd Kristo (szerk.) (60. 1j.).

65. A latvanyossagot fokozta a jelvény kiilsé alakja is, amely egy hosszu latin keresztszaron fiiggé sar-

kanyt abrazolt, amelynek a hata szintén kereszttel volt megjelélve. A fiigg6leges keresztszaron 1év6 jelmon- .

dat: O quam misericors est Deus (O, milyen irgalmas az Isten), mig a vizszintes keresztszéron 1évd: Justus =
et paciens (Igazsagos és tiirelmes). Lasd még BERZEVICZY (62. 1j.). ]
66. Az egyes ,nemzeti” heraldikakban a pajzstartok (Prachstiicke, accompagnements stb.) a régi heral- E
dikusok szerint a teljes cimer olyan kiilsé diszitései, amelyek annak tulajdonképpeni tartozékat nem ké- =
pezik. =
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gyalt rakott volna korbe az orszag cimerén.
(Nota bene ha nem is angyal, de putté igen sok
fordul el6 egyiitt Matyas-féle kodexek cimer-
lapjain, mintegy pajzstartoként.) Minden-
esetre az utddai feltehetéleg mar ezt a pajzs-
tartot haszndlhattak, mivel Matyas korabol
valé adat szerint 6 volt az, aki az angyalok
szamat haromra csokkentette. Mindenesetre
az 1464-bdl szarmazé nagypecsétjén a cimer-
gylirtiben a vagasos pajzsot (amely mar hét-
szer vagott) harom angyal tartja. Koziilitk egy
feliil mintegy a keblére oleli, mig a masik ket-
t6 oldalt lebegve tartja azt.” Ez az adat azért
is kiilénosen érdekes, mert egyébként ekkor
véglegesiil a magyar orszagcimer: a hasitott
pajzs jobb oldali mezejében a voros-eziist va-
gasokkal, mig a bal oldali voros mezdben az
eziist kettGs kereszttel. Erre a pajzsra helyezik
azutan a Szent Korona stilizalt valtozatat (lasd
: : Matyas 1464-es pecsétjét).® Hasonlo stilizalt
Toulouse-i Szent Lajos képmdsa. Részlet Szent Korona maradt fenn a budai var Matyas
korabeli épitkezéseibél. Egy Matyas cimerét
abrazolé oromfaragvanyon a negyedelt pajzs
(szivpajzsaban a gylir(s holléval) cimerfodeleként szinte lebeg a pajzs f6l6tt a Szent Ko-
rona.®” (Ugyanekkor az elsé és harmadik titkos pecsétjén a vagasos és kettds keresztes

cimert tartalmazo pajzs f6l6tt csak nyitott korona lathatd.”)

Viszont Matyds Késmark varosanak adott 1463-as kivéltsdglevelén a varos cime-
rét, amelynek alsé mezejében a vagasos cimer van, magat a pajzsot egy szarnyas, fehér
ruhas angyal mintegy a keblére Glelve tartja.”’ Igen érdekes megoldasok bukkannak
fel a Matyas-féle Corvindk koteteinek cimerein. Az ugynevezett Hieronymus kodex
feddlapjan a Matyas-féle magyar cimert négy angyalka vagy inkabb putt6 tartja, és
a cimert koriil6lel$ viragkoszorut szintén négy putt6 tamasztja. Ugyanezen lap tete-
jén a hollds csaladi cimert mar csak két angyalka emeli és 6rzi. A Philostratus kédex
2. folidjanak aljan lathat6 végasos és oroszlanos (kozépen hollds pajzzsal diszitett)
Matyas-féle magyar cimer mar visszafogottabb. A cimert koriilvevd kartusban nyolc
darab hosszt haju, szakallas fej gytirtijének széleit mar csak két angyal vigyazza.”
A miivészeti szakirodalom is ugy tartja — éppen Késmark cimeres levele kapcsan -,

67.LaszLovszky (57.]j.) 16.

68. LaszLovszKy (57.1j.) 16.

69. BALOGH Jolan: Mdtyds kirdly és a miivészet (Budapest: Magvet6 1985) 7. kép.
70. BALOGH (69. ]j.) 84. és 85. kép.

71. BALOGH (69. ]j.) 86. kép.

72.BALOGH (69.1j.) 101. és 102. kép.
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hogy ,[a] pajzstartd angyal nem 4j motivum [ti. Matyas alatt], el6fordul mar Zsig-
mond és V. Laszlé cimeres levelein (Kassa cimeres levele 1423 és 1453, Bartfa varos
cimeres levele 1453), de mindig mint mellékes dekorativ kiséré alak. Cimerfesténk a
pajzstartot (ti. Késmark cimerén) valdsagos angyalalakka fejleszttette, és megjelené-
sének térbeli valosagot adott — feltehetSleg a németalfoldi festészet hatasara” Tovabbi
angyalos cimeradomanyokat is szamon tartanak Matyastol, mégpedig ,,a késmarki-
hoz hasonl6 kompozicié tiinik fel Bakdcz Balint titeli prépost (1459) és Csaszar Ist-
van varadi kanonok (1462) cimeres levelein”. Ugyanezekben az idékben, ,,1464-ben
a varasdi pecsétadomanyozo6 oklevélen ismét pajzstartd angyalt latunk, de fél alak-
ban és régies, dekorativ stilusban””® Kiilonlegességnek szamitanak Matyas kiilfoldon
fennmaradt cimerei. Igy kiemelik a Szilézia két vdrosdban, Gérlitzben és Boroszloban
maig megléve cimereit. Koziiliik taldn a gorlitzi varoshdza falan 1évé a fontosabb sza-
munkra. A szakértd leirds szerint ,,[a] cimerpajzs allo oroszlanon nyugszik, jobbrdl
pancélos vitéz, balrol ifju holgy fogja, mig a korondt lebegé angyalok kinyujtott karral
tartjak folotte”” Mivel ezek maig sértetlenek, a szakirodalom szerint ,,Matyas meg-
ért6, emberséges uralmanak dicséséges emlékkovei”

Ha nem is lenne adatunk az angyalos pajzstartokrol, éppen a cimer logikus egytit-
tese miatt feltételezhetnénk, hogy ekkor keriilnek mellé pajzstartonak az angyalok.
Azt is tudjuk, hogy véglegesen majd csak Mdria Terézia hatarozza meg kettGben az
angyalok szamat.”” Az angyaloknak mar a XV. szdzadi elterjedtségét és kozkedveltsé-
gét tanusitja az a sok szabad kiralyi varosi cimer, amelyeken a varos cimerét egy vagy
tobb angyal tartja.” Ez logikusan levezethet6 a fent emlitett heraldikai szabalybdl és
adatokbdl, mely szerint az uralkodok sajat cimerelemeiket adomanyozzak az altaluk
privilegizalt varosoknak. Ugyanakkor az angyalos pajzstartdval valé cimeradomanyo-
zasok ebben a korban egyre gyakoribba valnak, igy a szakirodalom a fentieken tdl em-
liti az 1462-es Petnehazy-cimert, 1526-os Campanellis- és Vasarhelyi-cimert.””

SUMMARIUM

Az eddigiekbdl lathattuk, hogy egyrészt az angyalok szerepeltetése a hatalmi szim-
bolikdban, igy a magyar allamelméletben, hosszu fejlddés eredménye ugyan, de a
kezdetektdl jelen van. Végsé manifesztaldodasa, illetve rogziilése id6ben, gy tiinik,
egybeesik a magyar cimer allandésuldsaval, nemkiilénben a Szent Korona-tan kifej-

73.BALOGH (69.]j.) 290-291.

74.BALOGH (69.]j.) 202.

75.LaszLovszKy (57.1j.) 25. ,,Maria Terézia koraban hattérbe szorul a sasos pajzsfogd, és szamos pén-
zén a cimer két oldaldn angyal alakok jelennek meg [...] Az angyal alakok és a Madonna-kép tovibb él II.

Jozsef uralkoddsa alatt is” Lasd még: ,, A pajzstartok (telamonok) olyan emberi vagy allati alakok, aki, vagy .

amelyek a pajzsot tartjak, »6rzike«. [...] Torténelmi allamcimeriinknek sokaig volt pajzstartdja a kétfeju =
sas, majd a jobbrdl és balrol lebegé egy-egy fehérruhas angyal” BERTENYI Ivan: ,Heraldika” = KALLAY S
Istvan (szerk.): A torténelem segédtudomdnyai (Budapest: ELTE 1986) 161. ._48
76.BALOGH (69. ]j.) 86. kép (Késmark varos Matyas altal megerGsitett cimeres levele). 2
77. ALDAsY Antal: Cimertan (Budapest: Magyar Torténelmi Tarsulat 1923) 30, 53. =
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16désének utolso fazisaval, tovabba a magyar rendiség kiteljesedésével. E politika- és
eszmetorténeti komplexumnak, ha nem is szerves ereddje, de mindenesetre organi-
kus eleme lesz az angyalok praesentidja.

A fentiekbdl talan a Szent Korona-tan kiemelése az elsddleges jelent6ségii. Ma mar
tudjuk, hogy a kezdeteknél a hatalmi szimbolikaban igen fontos szerepet jatszott a ko-
rona és mellette a landzsa, a dominica hasta feltételezett masolata is. Itt elegend a Szent
Istvan-féle koronazé palaston abrazolt uralkod¢ alakjara, illetve jelvényeire utalni,” va-
lamint arra a sokat vitatott tényre, hogy a Ménf6 melletti csata, Aba Samuel veresége
utan a gyGztes német csaszar a koronat és a landzsat visszajuttatta a papdhoz, ahonnan
azok szarmaztak. A korban valdban altalanos szokas volt, hogy a Szentszék landzsat
(zaszlot) kuldott az altala patrondlt uralkodonak, amibdl egyesek, igy Gyorfly is, éppen
a magyar uralkodé kvazi szuverenitdsat, mig masok (a horvat kiraly esetében) annak
esetleges alarendeltségét olvassak ki. A nyugati torténetiras szerint ilyet kiildétt volna a
péapa a két nagy normann vezérnek is: Hodité Vilmosnak Anglidba indulasa és Roger-
nek Szicilia meghdditasa el6tt, mégpedig a papai fiiggés el9zetes elismeréseként, ameny-
nyiben sikerrel jarnak. Mindenesetre a magyar politikatérténet Aba Sdmuel utdn nem
nagyon emlékezik meg ilyenekrdl, illetve magardl a kiralyi landzsarol; meglehet, hogy a
kettds kereszt véltja fel a hatalmi szimbolikdban. Az viszont mindenképpen figyelemre
mélto, hogy egy Kun Laszlé korabeli oklevélben (1274-ben) az uralkodé a hiitleneket
azért fosztja meg birtokaiktol, mert ,,contra Coronam Regiam, ac hastam dirigere contra
personam”lettek hiitlenek.” Erdekes, hogy az Anjou-korra, az Anjouk papa altali trénra
juttatdsakor landzsarél mar nem hallunk.

Zsigmond uralkodasanak ideje viszont b6velkedik a koronatan kiteljesedésére vo-
natkozo adatokkal. Eckhart kutatdsai szerint ekkorra mar rogziilt a korona birtoktani
jogositvanya, igy a birtokok mar 1437-ben az uralkoddra ,,ac sacram regni Hungariae
coronam devoluta”, azaz a Szent Koronara hdramlanak vissza.®® Nemkiilonben 4llan-
doésul a korona teriileti jelentése. Mar 1390-ben, az eladomanyozott Képcsényi var
kapcsan mondja oklevelében Zsigmond, hogy a hatarszéli varat birtokosai nem ide-
genithetik el Magyarorszag és a sacra corona sérelmére.® Vagy Sopron varos elzalo-
gositasarol irta Pozsony kovete 1441-ben, hogy Sopron a hét kirdlyi varos egyikeként
nem akarja magat elvalasztani a Szent Koronatdl (,von der heiligen Cron nicht teilen
lassen”).®* A példakat — Bartoniek és Eckhart nyoman — még folytathatnank.

Tovabbi elemek is ekkor jelennek meg, igy a rendeket képviselé orszagtandacs
(consilium regni) kiralyt helyettesit6 jogositvanya, amelyben az allamhatalom elvo-
natkoztatott szubjektumara, a Szent Korondra hivatkozik. S6t 6nall6 pecsétet is véset
»Sigillum sacre corone regni Hungariae” (Magyarorszag Szent Koronajanak pecsétje)
felirattal, s ezt hasznaljak mintegy felségpecsétként. Meglepébb, hogy a kancellar sajat

78. GYORFFY (56.]j.) 156-158.

79. Wenzel okmanytarara utal SzaB6 Karoly: Kun Ldszlé (Budapest: Franklin Tarsulat 1886) 27. 1. ]j.

80. ECkHART Ferenc: A Szentkorona-eszme torténete (Budapest: MTA 1941) 113. 27. ]j. De lasd uo. az
1442-es Erzsébet kiralyné-féle oklevelet, amely szerint a visszahdramlds els6sorban ,,az orszag szentko-
rondjara” torténik.

81. EckHART (80. ]j.) 106. 10. ]j. ,Kismarton és Frakné vdra Magyarorszag korondja ala tartoznak.”

82. ECKHART (80.]j.) 108. 15. ;.
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magat ,sacre corone regni Hungariae cancellarius™nak (a Szent Korona kancellarja-
nak) cimezi. Ebbdl kovetezik, hogy a joghatosag gyakorlasanal is a Szent Korondra
hivatkoznak ,,auctoritate jurisdictionis sacre corone”.®

A korona igazsagszolgaltatasi jogositvanya is ekkorra teljesedik ki. Mar az 1400-as
évek elejétdl taldlni olyan szerzédéseket, ahol a birsagot ugy kotik ki, hogy annak az
egyik része ,una medietas sacre corone Hungariae applecitur”, tehat a koronanak jus-
son.®* Eckhartal egyiitt csak feltételezni tudjuk, hogy Zsigmond 1401-es fogsaga alatt
a consilium regni az igazsagszolgaltatas jogat is gyakorolta. Egy e korszakbodl (1401.
julius) fennmaradt parancslevél szerint, amelyet Szatmar megyének kiildétt az orszag-
tanacs, elrendeli, hogy a Panyolaiakat helyezzék vissza birtokukba, egyuttal pedig ki-
lataséba helyezi, hogy az igazsagtalanul eljarokat, masokon hatalmaskoddkat meginti,
veliik szemben igazsagot szolgaltat ,,a Szent Korona fennhatdsaganak felhatalmazasa-
bol”® Mindez talan kiteljesedik azzal, hogy az Anjouktol bizonyithatéan a peres el-
jaras soran megeskették a tanukat ,,Istenben vald hitiikre és a kiraly és az ¢ szent koro-
ndja iranti htiségiikre” (Ad fidem eorum Deo debitam fidelitatemque domino nostro regi
et suo sacro dyademati observandam).*® Eckhart szerint a Szent Korona e misztériuma
»ez eskil révén meghodithatta az orszag lakossagat™

A Szent Korona perszonifikacidja tulajdonképpen azzal vélik teljessé, hogy ugyan-
ebben az idészakban allandosul, éppen a sorozatos interregnumok és valtozé uralko-
ddk miatt, hogy a hiiséget nem annyira az uralkod6, hanem a Szent Korona irant kell
teljesiteni. Ezt a mar emlitett peres eskil is ékesen jelzi. Utalnunk kell ra, hogy ez az el-
vonatkoztatas, mely szerint a Szent Korona irant kell hliséget tanusitani, nem magyar
lelemény. Eppen Eckharték kutatdsaibol tudjuk, hogy a XIV. szdzadra a francia ki-
ralysagban mar kialakul ez a gondolat a tartomanyuri hatalom felszamolasa nyoman,
Fiilop Agost és Szép Fiilop idején, hogy az alattvalok elsésorban a francia koronanak
tartoznak htiséggel. (Ugyanekkor mondjak azt is, hogy a tartomanyurasagok felsza-
molasaval helyreallt a francia korona épsége!) Kiilonosen megerdsiti magyarorszagi
kifejlddését Hunyadi kormanyzdsaga, amikor példdul az adomanyokat kiraly hianya-
ban a Szent Korona irant tanusitott hiség miatt kell jutalomként adni. S6t mintha
IV. (Kun) Laszlé XIII. szazad végi oklevelének modositott valtozatat olvasnank Habs-
burg Albert idején, 1439-ben, mivel a hiitlenséget a btinés ,,contra coronam regni Hun-
gariae” koveti el De egy joval korabbrol, 1388-bol szarmazé adat szerint Maria ural-
kodasa alatt is mondjak, hogy a lazadé ,hiitleniil szolgal a kiralyi szent-koronanak’,
azaz ,infideliter serviendo”, vagy a Szent Korona lazaddja — ,,rebellibus sacre corone”.

Ha a Szent Korona-tan fenti elemei mellé odahelyezziik a szintén ebben a kor-
szakban allandésulé magyar rendiséget (hiszen 1439-t6l folyamatosnak mondhato
a magyar rendi orszaggytilés), akkor nagyon érdekes kép rakhatd ssze. Hiszen az

83. EckHART (80. ]j.) 79-80. .

84. ECKHART (80.]j.) 111. 23.1j. =
85. Eckhart (80.1j.) 81. 34. lj. ,,Unicuicque justitiam faceremus”, mindezt pedig ,,auctoritate jurisdictionis e
sacre corone firmiter mandamus”. E
86. ECKHART (80.1j.) 93-94. 1. 1j. =
87. ECKHART (80. 1j.) 92. 57. 1j. S
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1447-es orszaggytilés torvényei nyoman a kirdlyvalasztas és az adomegajanlas is a ren-
dek joga. E legfontosabb jogok birtokaban kialakul egyfajta megosztott hatalomgya-
korlds, amelynek elméleti alapjat az el6bb emlitett Szent Korona-tan jelenti. Ha ehhez
hozzavessziik, hogy éppen erre az idére kezd kialakulni a magyar cimer végsé valtozta
is, mégpedig a kozépen egyszer hasitott pajzs jobb oldali mezejében a voros-eziist va-
gasokkal, bal oldali mezejében a kettds kereszttel, s e folé Matyastol kezdve bizonyit-
hatéan a Szent Korona stilizalt valtozatat helyezik, akkor nagyon szemléletes allam-
struktira bontakozik ki eléttiink. Tudniillik az alappajzsban - ha elfogadjuk a Képes
krénikdbol kiolvashaté magyarazatot — az orszdg és az uralkodo egyiittesét kell lat-
nunk, kis tulzassal a Szent Korona-tagsag képi megformaélasat. Nem lényegtelen, hogy
az elGkelSbb, tehat a jobb oldali helyre teszik a vagasokat, azaz a nobile regnumot, mi-
vel ez kozvetetten akar a rendek kiralyvalasztasi jogat is kifejezheti. Ha minderre ra-
helyezik a tobbértelmu, de mindenképpen a magyar f6hatalom teljességét jelz6 Szent
Koronat, akkor mellette sziikségszertien csak angyalok lehettek a pajzstartok.

A kozépkori hatalomelméleti magyarazat szerint ugyanis a hatalom Istentél valo, s
ezt az atruhdzast a kozépkori teoldgiai felfogas szerint legszemléletesebben angyalok-
kal fejezhetik ki. Ugyanakkor ott rejtdzik e mogott egy tovabbi gondolat is, visszautalva
éppen az alappajzsnal jelzett cohaerentidra, azaz a nobile regnum és a féhatalom har-
monikus egytittmtikodésére. Ez pedig garancialisan csak tigy valésulhat meg, hogy az
angyalok jelzik egyuttal azt is, hogy a f6hatalom atruhazott. Ha atruhdzott, akkor an-
nak korldtai vannak, vagy legaldbbis részben korlatozhaté. Az angyalok természetesen
nemcsak kozvetit6k, ahogy Kalvin is tanitotta kései kozépkori teoldgidgjaban, hanem
egyuttal a cimer, akdr a cohaerentia 6rz6i is. Am ha belegondolunk az égi és a foldi
szféra kozotti kozvetitd szerepiikbe, akkor azt latjuk, hogy az altaluk jelképezett korla-
tozds és a cohaerentia egysége felett egy tovabbi komoly ,,alkotmanyér” 4ll, mégpedig
a jus divinum. A jus divinum Aquindi Tamas 6ta mintegy ,lathatatlan alkotmanyként”
funkcional. Tehét a kozépkori magyar politikai életnek, nyilvan a kancellaria tudos,
s6t gyakran iurisperitus tagjai segitségével, sikeriilt olyan orszagcimert kialakitania,
amely kiilsé manifesztacidjaban ht titkorképe volt a korszaknak megfelel$ allamfel-
fogasnak: a hatalom isteni eredetti, de atruhdzott, tehat korlatozhato.

* |1
e

Szent Mihaly arkangyal Metszet Révay Péter miivébél Gdébriel arkangyal

a koronan (1613) a koronan
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Herbert Kiipper

A DEMOKRACIA KOZVETLEN GYAKORLASA
SORAN HOZOTT DONTESEK MINOSEGENEK
ELLENORZESE ES MEGORZESE*

Az 1990-es évek 6ta a kozvetlen demokracia Eurdpa-szerte teret nyer a kizarolag kép-
viseleti demokraciaval szemben. Ez a tendencia leger6sebben a volt szocialista or-
szagokban érvényesiil, amelyek alkotmanyai a diktatdra végét kovetd ,,demokratikus
lelkesedés” jegyében széles korti lehet6ségeket nyujtanak a nép kozvetlen dontésho-
zatala szamara.! Nyugat-Eurdpaban szintén béviil a kozvetlen demokracia mozgaste-
re, még a legklasszikusabb ,,képviseleti orszagokban”, példaul Nagy-Britanniaban is.
Ez részben a kelet-eurdpai fejleményekre vezethetd vissza (leginkabb Németorszag
ugynevezett Uj tartomdnyai allnak mogotte, ahol a tobbi volt szocialista orszaghoz
hasonldan széles korti kozvetlen demokraciat vezettek be, és ez hatott a nyugat-német
tartomanyokra is),> részben eurdpai unios folyamatokkal all kapcsolatban. Szamos,
hagyomanyosan a képviseletet preferal6 orszag politikai elitje csak a nép jovahagyasa
mellett merte végrehajtani a gyorsuld integracioval jar6 szuverenitasatruhazasokat.
Ezért vagy minden 1j integracios lépést referendumhoz kétottek (Irorszag), vagy leg-
alabb bizonyos kényes kérdéseket, mint példaul az eurd bevezetését (Nagy-Britannia).
Akad olyan politikai cél is, hogy a nép dontésekbe valé bevonasa tovabbi kiiszobot
emeljen a tul gyors integracidval szemben vagy a kényes kérdésekben (példaul Fran-
ciaorszag esetében Torokorszag csatlakozasa). Az Eurdpai Unié dontéshozatalaban is
megerdsodnek a kozvetlen demokratikus elemek.?

A kozvetlen demokracia azonban nem idilli allapot. Gyakorldsa soran jogsértések,
onkény, nyilvanvaldan alkalmatlan dontések és a kozélet mitkodését mas modon za-

* Ez a tanulmdny a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szimt pro-
jektjének ,,Hatékony dllam, szakérté kozigazgatas, regiondlis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”
alprojektje keretében, a Hatékony kozponti és helyi jogalkotds elnevezésti kutatocsoportban késziilt.

1. Csehorszag alkotmanya az egyetlen tartézkodd posztszocialista alaptorvény. Magyarorszagrol lasd
52/1997. (X. 14.) AB hatdrozat, ABH 1997, 331, 335-336. Lasd tovabbd KIiLENYI Géza: , A képviseleti
és a kozvetlen demokracia viszonya a magyar allamszervezetben” Magyar Kozigazgatds 1999, 673-674;
Herbert KUPPER: ,,Die Krise der direkten Demokratie in Ungarn” Osteuropa Recht 2009, 2-3; SZENTE
Zoltan: ,Verfassung und Verfassungswirklichkeit im ungarischen Parlamentsrecht” Jahrbuch fiir Ostrecht
2009, 96-98.

2. Lésd ezzel kapcsolatban Hans Peter BULL: Fiinf Jahre direkte Biirgerbeteiligung in Hamburg unter Be-
riicksichtigung von Berlin und Bremen (Hamburg 2001); Ralph KAMPWIRTH: ,, Der erniichterte Souverin.

Bilanz und Perspektiven der direkten Demokratie in den 16 Bundeslindern und auf Kommunalebene” .
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 2003, 657-671; Peter NEUMANN: Sachunmittelbare Demokratie (Baden- =
Baden: Nomos 2009) 76-144. s
3.Az Eurdpai Bizottsag Zold konyve az eurdpai polgari kezdeményezésrdl, 2009. év november, E
KOM(2009) 622; http://europa.eu [/documentation/official-docs/green-papers/index_hu.htm]; Lisszabo- 2
ni Szerzddés 11. cikk (4) bekezdés. =
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vard jelenségek ugyanugy eléfordulhatnak, mint a képviseleten alapulé hatalomgya-
korlas folyaman. Mar az 6gorog allambolcselet tudta, hogy ahol a nép uralkodik, ott
nemcsak demokracia valosulhat meg, hanem a cs6cselék uralma (ochlokrdcia®) is. Epp
ezért a XIX. szazad ota kialakult eurdpai tipust demokraciak a dontéshozatalt inkabb
a - remélhet6leg — megfelel$ éthosszal és szaktudassal rendelkez6 képviselSkre, sem-
mint az egyszertbben befolyasolhaténak tartott népre (az 6kori romaiak kifejezésével
a mobile vulgusra) bizzak.

Ezek az érvek nem a kozvetlen demokracia ellen szélnak, hanem amellett, hogy a
kozvetlen demokracia is a dontés mindségét megdrzo és ellen6rzé mechanizmusokra
szorul. Jelen tanulmany ezekkel a mechanizmusokkal foglalkozik. Mivel szerzdje jo-
gasz, inkabb a jogi oldalt, azaz a jogi szabalyozas mechanizmusait elemzi.

FOGALOMMEGHATAROZASOK

Sem a ,kozvetlen demokricia’, sem a ,,minéség” nem egyértelmii fogalom, hanem
széles kort jelentéskorrel rendelkezik. Ezért tisztazni kell, hogy e tanulmany mit ért
ezen a két kulcsfogalmon.

KOZVETLEN DEMOKRACIA « Kozvetlen demokracian pragmatikus modon a nép dltal
kozvetleniil, képviseleti szervek kiiktatasa mellett vagy beiktatdsa nélkiil hozott don-
tést értjitk. Mivel tanulmanyunk témdja a dontés mindsége, figyelmen kiviil maradnak
anem dontésekre, hanem mas intézkedésekre célz¢ eljarasok. Ilyen példaul a magyar
Alkotmany 28/D. §-aban szabélyozott népi kezdeményezés, amely gyakorlati jelenték-
telensége miatt az Alaptorvénybe nem is keriilt be.”

Jelen tanulmany értelmében ,népszavazas” az a dontés, amelyet a nép kozvetlen
részvétellel hoz. Ez a részvétel (szavazéurnas vagy levelez4®) szavazas utjan tortén-
het, de jelenlét keretében is (példaul a magyar falugytilés,” Svajcban a Landsgemeinde
néven ismert kantongytilés®); a konkrét modszer a terminoldgia szempontjabol ko-

4. Ezt a terminust Poliibiosz vezette be, a j és a rossz demokracia kozotti kiilonbségtétel azonban mar
Platénnal és Arisztotelésznél talalhato.

5. Az Alkotmadny szerinti népi kezdeményezésrél lasd 42/2002. (X. 11.) AB hatérozat, ABH 2002, 316.;
129/2008. (X. 30.) AB hatarozat, ABH 2008, 1035.; 31/2009. (IIL. 20.) AB hatdrozat, ABH 2009, 261.;
32/2009. (III. 20.) AB hatérozat, ABH 2009, 268.; 33/2009. (III. 20.) AB hatérozat, ABH 2009, 275.; tovab-
ba PETRETEI Jozsef: Magyar alkotmdnyjog I. (Budapest-Pécs, Dialég Campus 2002) 293.

6. Németorszdgban a vélasztds napjan a lakohelyétél tavol tartozkodo vélasztopolgar a valasztas napja
elott levélben kiildheti be a kitoltott szavazolapot.

7.1990. évi LXV. torvény az onkormdnyzatokrol (Otv.) 47. § (4) bekezdés, 52. § (2) bekezdés; lasd errél
Kiss Monika Dorota: ,,A falugytilés hatdskore a kozségekben” Jura 2009/1, 54-70.

8. Appenzell Innerrhoden 1872. november 24-i alkotmanya 1. cikk (1) bekezdés masodik mondat, 19—
21. cikk; Glarus 1988. majus 1-jei alkotmanya 1. cikk (2) bekezdés masodik mondat, 56. cikk (2) bekez-
dés, 61-69. cikk; errdl lasd a Szovetségi Birdsag Willi Rohner tigyében hozott dontését, BGE (Sz6vetségi
Birésag hivatalos gytjteménye) 121 I 138; Ulrich HAFELIN — Walter HALLER: Schweizerisches Bundess-
taatsrecht (Ziirich: Schulthess, Polygraph *1998) 192; Wolfgang LINDER: Schweizerische Demokratie (Bern:
Paul Haupt 1999) 153-154. Appenzell Ausserhoden kanton népe a 2010. junius 13-4n tartott népszava-
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z0mbds. A hozott dontés természete is kozombdos; terminoldgiai szempontbdl nép-
szavazast lehet tartani jogszabalyalkotas, egyedi jogalkalmazas (kozigazgatasi, biro-
sagi hatarozat), polgari jogi, kozjogi vagy nemzetkozi jogi jognyilatkozat tétele vagy
- amennyiben ez dontést feltételez — mas allami’® cselekvés és mulasztas targyaban is.

Az orszdgos népszavazdsrol és népi kezdeményezésrdl szolo 1998. évi II. térvény
(Nsztv.) szOhasznalataval 6sszhangban ,,allampolgari kezdeményezés” a nép részérél
torténd, népszavazas megtartdsara iranyul6 kezdeményezés. Mig az allampolgari kez-
deményezés a népi dontéshozatal bekovetkezésére céloz, a népszavazas ezt a dontést
hozza meg.

MINOSEG « ,,A ,mindség” konkrét tartalmat, abszolut jelentést nélkiil6z6 fogalom. Mi-
benléte mindig csak konkrét tényallasra vonatkoztatva hatarozhaté meg.

Minden allami dontés két elembdl all: a dontéshez vezetd eljarasbdl és magabdl
a dontésbdl. Mivel az eljaras a dontés tartalmat lényegesen befolyasolhatja, ezt nem
szabad figyelmen kiviil hagyni. Ezért mind az eljaras mindsége, mind a dontés tartal-
manak mindsége megtargyalandoé tényezo."

Az eljarasi minéség két iranyban értelmezhetd. Egyrészt a mindségi eljaras a nép
minél szélesebb korli részvételét, minél pontosabb informaciokon alapul6 akarat-
képzését teszi lehetévé. Ezek a mindségi ismérvek abbol adddnak, hogy a kozvetlen
demokracia a demokracia és a demokratikus akaratképzés egyik esetét képzi. Ezért
biztositani kell, hogy mindenki — azaz minden szavazépolgar — részt vehessen az el-
jarasban, aki ezt kivanja vagy kivanhatja. Azt is biztositani kell, hogy a részt vevé sza-
vazopolgarnak minél pontosabb informaciok alljanak rendelkezésére, éspedig olyan
formaban, amelyet ért. Csak igy biztosithatd, hogy a szavazdpolgar azt a dontést hozza
meg, amely érdekeinek, politikai véleményének, egyéb preferencidinak a leginkabb
megfelel. A megalapozott és kozérthet informdcié egyébként a demagog ,,akarat-
hamisitas” ellen védi a szavazopolgart, hiszen informaciok birtokaban mentesiilhet az
6t befolyasolni kivano politikai iranyzatok sugalmazasaitol.

Masrészt az eljarasnak el6 kell segitenie, hogy mindségi tartalmu dontés sziilessék.
A dontés tartalmanak mindésége egy jogallamban két elembdl all: a célszertiségbol/
szakszer(iségbdl és a jogszertségbdl. Ezek a fogalmak az altalanos kozigazgatasi jog
régota ismert szakkoncepcidit takarjak, ezért itt nem kell részletesen megmagyaraz-
ni. Szakszeriiségen a tudomdanyos vagy mas ismereteknek megfelel6 tartalmat értiink,
igy a szakszertiség mindségét kiils6 tényezd, a vonatkozé tudas allasa hatarozza meg.
A célszertiség azonban a — tobbek kozott politikai — preferenciat fejezi ki; itt a dont6
szerv ,egyéni” akarata érvényesiilhet. A jogszeriiség akkor teljesiil, ha a dontés a jog-

zasban a 1997-ben (szintén népszavazas utjan) megsziintetett Landsgemeinde visszaallitasa ellen dontott
(a szavazatok 70,3%-dval).

9. Ugyanez 4ll az 6nkormdnyzati (telepiilési, kamarai, egyetemi, kisebbségi 6nkormadnyzati stb.) hata- .
lomgyakorlasra is. Mivel az itt elemzésre keriil kérdések allami és 6nkormanyzati szinten hasonlok, az =
egyszertség kedvéért csak az dllamrol lesz sz6. e

10. A jogalkotdsra vonatkoz6é mindség fogalmat az itt haszndltakrol némileg eltéréen hatdrozza meg .g
DriNOcz1 Timea: Mindségi jogalkotds és adminisztrativ terhek csokkentése Europdban (Budapest: HVG- =
Orac 2010) 15-24. =
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rendszer Osszes szabalyaval 0sszhangban all, beleértve a nemzetkozi jogot is, ha az
adott allam azt beemeli a nemzeti jogrendszerbe,'' valamint az eurdpai unios jogot is,
amennyiben az adott allam az EU tagallama. A helyi szintti dontésnek a helyi joggal
is 0sszhangban kell allnia, ugyanakkor a regionalis vagy 6sszallami szintli népszava-
zasban részt vevd nép regionalis vagy allami, nem pedig helyi szervként dont, ezért a
helyi jogot ugyantgy figyelmen kiviil hagyhatja, mint mas regionalis vagy 6sszallami
dontéshozok (példaul a megyei kozgyiilés vagy a parlament).

MINOSEG A DONTES ELOTTI ELJARASBAN

A RESZVETELI SZABALYOK ¢+ A széles kori részvétellel kapcsolatban felvet6dé elsé kér-
dés a kezdeményezés jogat érinti. Altalanos jelenség, hogy az allamf§ és a népképviseleti
szerv, esetleg a kormany népszavazast kezdeményezhet. A demokracia szempontjabdl
azonban nagyon fontos, hogy maga a nép is kezdeményezhesse sajat dontését.’? Ha ez
a lehetdség nem 4ll fenn, akkor a nép csak eszkoz a kezdeményezésre jogosult szervek
hatalmi jatszmajaban. Ezt vilagosan mutatja néhany szovjet utédallam példaja," ahol
tobb elnok plebiszcitum megszervezésével kijatszotta a parlamentet vagy az alkotmanyt.
Ilyen koriilmények kozott a nép a politikanak csak az eszkdze, de nem az alanya.

A nép mas alkotmanyos szervek altali kihasznalasat — a politikai kultira mellett'* —
a nép kezdeményezési joga (eljarasilag: az allampolgari kezdeményezés) ellenstlyoz-
za. A nyugat-eurdpai politologiai kutatdsok szerint létezik azonban egy masik jelenség
is: a kozvetlen demokracia eljarasait leginkabb a jol megszervezett érdekek — és ezek
koziil elsésorban a politikai partok altal tamogatott érdekek - iranyitjak és hatarozzak
meg. Ezzel szemben a szervezett politikai életben tamogatast nem élvezd érdekek a
kozvetlen demokracia keretében alig érvényestil(het)nek."* Magyarorszagon hasonlo
a helyzet: f6leg az ellenzéki partok éltek a kozvetlen demokracia adta lehetdségekkel a
kormany bizonyos intézkedéseinek ,megtorpedozasa” végett.'® E politologiai-szocio-

11. A magyar jogrendszerben a nemzetkozi jog jogforrasnak szamit [Alkotmany 7. §, Alaptorvény Q)
cikk (2)-(3) bekezdés]. Errdl lasd DriNOcz1 (10. 1j.) 223-228; JakaB Andras: A magyar jogrendszer szer-
kezete (Budapest-Pécs: Dialog Campus 2007) 158-172, 227-252.

12. Magyarorszag helyzetérdl lasd DEzs¢ Marta: ,Népszavazas és népi kezdeményezés” = KUKORELLI
Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. (Budapest: Osiris 2003) 154-155; Herbert KUPPER: ,,A kozvetlen demok-
racia Magyarorszagon és Németorszagban” Jura 2009/1, 71-85, 2009/2, 104-119.

13. Néhany példaval Herbert KUPPER: ,,Starke Minner, Patriarchen oder Staatsnotare? Die Stellung des
Staatsprésidenten in den Verfassungssystemen Osteuropas” Osteuropa 2000, 1083-1096.

14. A politikai kulttra a legjobb védéeszkoz. Németorszagban politikai partok vesztettek mar altalanos
valasztasokat, mert a valasztok ugy érezték, hogy az adott part egy vélasztasok el6tti népszavazast probalt
»manipulalni”. Frank DECKER: ,Parlamentarische Demokratie versus Volksgesetzgebung. Der Streit um
ein neues Wahlrecht in Hamburg” Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 2007, 118-133; KUPPER (12.1j.) 2009/1,
71-72.

15. Eike-Christian HorRN1G: Die Parteiendominanz direkter Demokratie in Westeuropa (Baden-Baden:
Nomos 2011).

16. CHRONOWSKI Nora — Kocsis Miklds: ,,Az OVB és az AB (tobb mint hétszer) a népszavazasrol” Jog-
tudomdnyi Kozlony 2007, 371-381; HALMAT Gébor: ,Népszavazas és képviseleti demokracia” Jura 2008/2,
29-43; KUPPER (12.1j.) 4-7.
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légiai jelenségen a nép dontéshozatalat konnyen elérhetdvé tevo, igen alacsony eljarasi
kiiszobok enyhithetnek, de eljarasjogi és mas jogi jellegli eszkozokkel a szervezett ér-
dekek dominancidja alig kertilhet6 el.

A leirt okokbol a mindségi eljaras az allampolgari kezdeményezést is lehet6vé teszi.
Itt mérlegelni kell. A nép korében bizonyos politikai timogatottsagot élvezd tigyek-
nek utat kell adni, azonban kizarolag egyéni érdekeket megjelenité kérdésben nem
ajanlott allampolgari kezdeményezéssel élni (és még kevésbé népszavazasra bocsatani
ilyet), mert ez kdnnyen a kozvetlen demokracia inflacidjahoz vezethet, ami veszélyez-
tetheti a kozvetlen demokracia tekintélyét és a nép érdektelenségét eredményezheti.
Ha a kozvetlen demokracia koltségeit kozpénzekbdl fedezik, akkor a takarékossag is
fontos érv.

Ez a mérlegelés kiiszobérték meghatarozasat teszi sziikségessé. E tekintetben két
lehet6ség van. A kiiszob vonatkozhat egyrészt az allampolgari kezdeményezés soran
gyljtendd alairasok szamara. Ez azzal a hatrannyal jar, hogy a kozvetlen demokra-
cia inflalodasat csak akkor lehet megfékezni, miutdn az eljaras mar megkezd6dott.
Ugyanakkor a kiiszob6t mar az dllampolgari kezdeményezés indulasa el6tt meg lehet
hatdrozni. Allampolgari kezdeményezés csak akkor kérelmezhetd, ha bizonyos szamu
alairast 6sszegytjtenek hozza. Ez azzal az elénnyel jar, hogy a minimalis timogatott-
sagot bizonyitani kell mar az eljaras formalis elinditasa el6tt, ami alkalmas a tdlzottan
egyéni vagy ,egzotikus” témak kiszlirésére is. Hatrdnya viszont, hogy az els6 alairas-
gytjtés a formalis eljarasra mértékadé garanciak nélkiil zajlik.

Az eljarasi mindség szempontjabdl jobb a masodik alternativa. Az allampolgari
kezdeményezés feltételez bizonyos szamu alairast, killonben azt az dllamnak nem kell,
s6t nem is szabad figyelembe vennie. Ezt a kiiszobértéket vagy a szavazdpolgarok
szaméhoz viszonyitott arannyal vagy egy meghatdrozott szammal lehet kifejezni. Az
arany el6nye, hogy automatikusan figyelembe vesz bizonyos demografiai valtozaso-
kat, a fix szam elénye pedig az, hogy egyszeriibb, és adminisztrativ terhek (példaul a
szavazopolgarok pontos szamanak a megéllapitasa'”) nélkil alkalmazhato.

Mindkét megoldasndl mérlegelni kell a kiiszob mértékét: ne legyen elrettentd ha-
tasd, ne akadalyozza a partok és mas szervezett politikai er6k tamogatottsagat (még)
nem élvezd kérdések és érdekek megjelenését, de szirje ki mar az elején a kilatastalan
kezdeményezéseket. A kiiszobérték meghatarozasakor figyelembe kell venni, hogy
a valédi tamogatottsag csak az dllampolgari kezdeményezés lebonyolitasa és a nép-
szavazas soran deril ki, ezért az dllampolgari kezdeményezésre iranyulé kérvénynél
meghatdrozott kiisz6b a népszavazds érvényességéhez megkoveteltnél jelentésebben
alacsonyabb legyen.'®

Megalapozott, azaz mindségi dontés csak a lényeges tények és ismeretek birtoka-
ban hozhaté. Ez igaz a kozvetlen demokraciara is. Ezért fontos tényez6 a résztvevok
informadltsiga. Ezzel kapcsolatban két kérdés meriil fel. Egyrészt biztositani kell, hogy
a részt venni kivano szavazépolgar minden lényeges informaciohoz hozzajuthasson,

L]

—
=
~c3
17.Ez a megallapitas a lakohely-bejelentés kényszerét nem alkalmazé orszagokban — az EU-n beliil E
ilyen pl. Nagy-Britannia és Irorszdg — kiillondsen nehéz feladatot jelenthet. =
18. Jog-0sszehasonlité példakrol 1asd Kopper (12. 1j.) 2009/1, 73-74. =
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éspedig olyan tartalommal és formdban, amelyet ért. Masrészt megfontolandé a sza-
vazasban valo részvételt bizonyos alapvet ismeretek meglétéhez kotni.

Az els6 kérdéskor egyszerlibb. Alapvetden a szdlds-, a sajtd- és a médiaszabadsag
biztositja, hogy az allam senkit nem akadalyozhat meg a javaslatrol sz6l6 véleményé-
nek kinyilvéanitasiban. Igy a javaslat melletti és elleni erk a nagy nyilvanossag el6tt
megvitathatjak érveiket.

Régodta ismert tény, hogy a média szabadsdga nem jelent elegendé garanciat arra,
hogy minden vélemény a nagy nyilvanossag elé keriilhet. Nyugat-Eur6pa piacorientalt
médiavildgaban f6leg a ,,nem piacképes” vélemények nem szamithatnak arra, hogy a
nagyobb médiumok foglalkozzanak veliik. Nem piacképesek tobbek kozott a szervezett
politika altal nem tdmogatott ,, maganvélemények” és ,maganérdekek”; ez a szociold-
giai tény a szervezett politikai er6k mar emlitett dominanciajat erdsiti. A profitorientalt
médiavildgban nem targyalt témak okozta hézagokat adott esetben az allam t6ltheti ki.
Ezért van jelentGsége, hogy az allam a lényeges tényeket, érveket és ellenérveket allitja-e
Ossze és bocsatja megfelelé formaban a szavazdpolgar rendelkezésére. Ezért a mind-
ségi informacié szempontjabdl tidvozlendd az ilyen, nem az érdekelt felektdl, azaz a
kezdeményez6ktdl vagy a kezdeményezést ellenzéktdl szarmazo informacio- és véle-
mény-0sszeallitas. Ezzel kapcsolatban azonban az allami semlegesség kérdése meriil
fel. Feltehetd, hogy a kozvetlen demokracia keretében hozandd dontés targya a koz-
tigyek korébe tartozik. Kozligyekrol valo dontés tartalma az allam - és féleg a kormany
- szempontjabdl alig lehet kozombos, ezért az allam is lehet érdekelt fél. Jogallamban
és jogallamtol azonban elvarhatd, hogy a szakhatdsagok a fontos tények, érvek és ellen-
érvek semleges Osszedllitasaval jard feladatokat megfelelden és semlegesen végezhessék.
Ennek érdekében megfeleld jogszabalyokat lehet és kell alkotni, amelyek kizarjak pél-
daul a politikai dontéshozok, féleg a kormany egyoldalt befolyasat.

Az allam semlegességén kiviil mas probléma is felvetédik. Hogyan lehet ,,objekti-
ve” mérlegelni, milyen tények, érvek és ellenérvek fontosak, lényegesek? Az 4llamot
természetesen lehet arra kotelezni, hogy minden elhangzott érvet vegyen fel az sz-
szedllitand6 informacids anyagba. Azonban fél6, hogy a lakossagot f6leg az erésen és
emocionalisan foglalkoztat6 kérdésekben nagyon sok és sokféle vélemény létezik. Ha
minden véleményt (beleértve a csak egy személy altal képviselt és a bizarr véleménye-
ket is) bevesznek az 6sszegyljtott anyagba, az atlathatatlanna valik — ennek az lehet a
kovetkezménye, hogy pusztan mar a terjedelme is visszariasztja az informaciot keresd
szavazdpolgart. Ezt a mérlegelést — mekkora tdamogatottsagtol kezdve ,,1ényeges” any-
nyira egy érv, hogy be kell venni a hivatalos informacidés anyagba — alig lehet szaba-
lyozni; az ilyesmit leginkabb a politikailag semleges szakhatosagok szakértelmére kell
bizni. Ugyanez all a kérdés targyaban meglévé tudomanyos tényekre és véleményekre.
Adott esetben a lényegesebbek kivalasztdsaval itt is ,emészthet6vé” kell tenni a sok-
szinliséget a szavazopolgar szamara.

Az objektiv allami informacidszolgaltatas mellett az informaltsag szintjét azzal is
lehet fokozni, hogy jogszabaly magukat az elSterjesztSket bizonyos informaciok meg-
adasara kotelezi. Ez f6leg a javaslat koltségeire vonatkozik. Ha a javaslat elfogadasa
kozvetleniil vagy kozvetetten kozpénz felhasznalasat igényli, akkor a mindségi infor-

o

maltsag érdekében jogszabaly elSirhatja, hogy a javaslat csak akkor keriilhet a nép elé,
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ha a kezdeményezdék finanszirozasi tervet is ké-
szitenek, amely mind a varhat6 koltségeket, mind
azok koltségvetési fedezetét részletezi."”

A masodik kérdés - az, hogy csak a 1ényeges in-
formaciokat ismer6 szavazopolgar vehessen-e részt
a szavazasban — abbodl adodik, hogy az informacio-
szolgaltatasra vonatkozd, eddig vazolt intézkedések
csak lehetéséget teremtenek a szavazdpolgarnak,
aki igy hozzdjuthat a lényeges informaciokhoz, ha
ugy akarja, de nem kénytelen azokat figyelembe
venni. A dontés mindésége szempontjabol azonban
kivanatos, hogy csak az vegyen részt a dontéshoza-
talban, aki ért a kérdéshez és a javasolt megoldas-
(ok)hoz, azaz aki rendelkezik a lényeges informa-
ciokkal, idedlis esetben az, aki meg is értette azokat
teljes kortien.” A kozvetlen demokracia keretében
ez a cél csak gy érhetd el, ha az informdcioval nem rendelkezé szavazopolgar, aki vagy
nem érdekl6dik a tények és érvek irdnt, vagy nem érti azokat, ki van zarva a szavazasbol.
Egy ilyen intézkedés az aktiv szavazojog korlatozasat jelenti. Ha a kozvetlen demokra-
cia értékét és 1étjogosultsagat abban latjuk, hogy a politikatol tavol allé emberek is részt
vehessenek a koziigyek eldontésében, akkor a valasztojog korlatozasa ardnytalan intéz-
kedést jelent — az alkotmanyjogi implikaciokrdl nem is beszélve. Itt mérlegelni kell: mi
a fontosabb a kozvetlen demokrécia keretében? Fontosabb a széles kort részvételi lehe-
tOség — azzal a veszéllyel egyiitt, hogy nem kellden informalt vagy emocionalisan felin-
gerelt? szavazopolgarok részvételének koszonhetSen rossz dontések sziilethetnek? Vagy
a dontés tartalmanak a mindsége fontosabb - kizarva a politikailag passzivabb szavazéi
rétegeket, ami a kozvetlen demokraciat még inkabb a politikailag amugy is aktivak ,jat-
szoteréve” teszi?” A demokréciaelmélet szerint az ochlokrdcia veszélye az informaltsagi
cenzushoz (és a vele jaro egyenlétlenséghez) képest a kisebbik bajnak tlinik. Raadasul
ha tényleg fontosnak tartjuk a ,,mindségi” dontéseket, akkor a demokracia helyett eleve
a technokracia rendszerét kellene bevezetniink.

A meglep6dott kételkedd.
A feltdmasztott gyermek csoddja. Részlet

A TARTALOM MINOSEGENEK ELJARASI BIZTOSITEKAI » Amig az eljarasi mindség a széles
kort és informalt részvételt célozza, a tartalom minésége magara a kérdésre vonat-
kozik. Szerencsés megoldas, hogy mar a kozvetlen demokratikus dontéshozatal elsé
szakaszaban kiiktatjak a minéségi szempontbol problematikus tartalmu kérdéseket.
Egyrészt ha a nép mar dontétt, e magas demokratikus legitimacioval biréd dontést

19. A vonatkozé német tartomdnyi eléirdsokat lisd Kopper (12.1j.) 2009/1, 81, 85.

20. Ez a kivanalom egyébként a képviseleti demokraciaban ugyantugy meriil fel. .
21. Az egyedi eseményekhez (pl. gyermek kiilonosen brutalis meggyilkoldsahoz) kapcsolédé emoci- =

onalis felhdborodast bizonyos idé beiktatdsaval lehet semlegesiteni; pl. az esemény kovetkezményeivel e

szamot vet6 dontés csak, mondjuk, fél évvel az esemény kozismertté valdsa utan hozhatd. E

22. A kozvetlen demokrécia legfontosabb tényezdi a nyugat-eurdpai demokréciakban, de még Svéjcban =

is a politikai partok; lasd err6l Hornig (15. 1j.). S
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csak nehezen lehet célszertitlenség, szakszertitlenség vagy jogszertitlenség cimén fi-
gyelmen kiviil hagyni vagy megsemmisiteni. Ez a megoldas raadasul koltségkiméld is,
hiszen igy elkeriilhet6 a koltséges szavazas lebonyolitasa. A mindségi sziirés a kérdés
célszerliségére, szakszertiségére és jogszeriiségére vonatkozhat.

1. A célszeriiséggel kapcsolatban figyelembe kell venni, hogy a népszavazasban
csak az igen/nem alternativa all rendelkezésre. Koztes megoldasok, alkuk, kompro-
misszumok csak annyiban vezethet6k be a népszavazasba, amennyiben ezek a lehe-
toségek is szerepelnek a szavazolapon (eldontendd kérdés formajaban). Ezeknek az
alternativaknak a nép elé terjesztendd szavazolap megszerkesztésénél mennyiségi és
mindségi korlatai vannak. Ezért a népszavazassal hozott dontés mindig sokkal korla-
tozottabb mozgaster(i, merevebb alternativaju, mint a képviseleti szervben zajlé vita
keretében és eredményeként hozott dontés. Népszavazasra csak ez a kérdés alkalmas,
amelyre vilagos igen/nem valasz adhato; legfeljebb korlatozott szamu alternativakban
megvalaszolhat6 kérdés johet szdba.

A politikai életben valdszintileg nincs olyan kérdés, amely csak igen/nem relaci-
oban létezik. Még a legegyszertibbnek tind kérdés is tobb szinl a sima igen/nem el-
lentétnél, gondoljunk példaul a halalbiintetés bevezetésének vagy megsziintetésének
problémadjara — még az sem egyszerusithet6 le pusztan igennel vagy nemmel megva-
laszolhato kérdésre. A mellette és az ellene valé dontés olyan kiegészit6 kérdésektdl is
tiigg, hogy példaul mikortdl vezetendd be a halalbiintetés (vagy annak megsziinteté-
se), milyen tettekre és milyen tettesekre vonatkozzék, milyen osszetételii birdsag szab-
hatja ki, milyen eszkdzzel hajtsdk végre az itéletet, a kivégzés nyilvanos, korlatozottan
nyilvanos vagy zartkori legyen-e, kell-e a végrehajtashoz allamféi hozzajarulds stb.
Mas példa: ha egy népszavazasra bocsatott helyi épitési rendelet megtiltani tervezi a
hat emeletnél magasabb 1j épiileteket, hogyan dontson az a szavazépolgar, aki ugy
gondolja, hogy négy emeletnél legyen a hatar? Szavazzon-e a javaslat mellett, hogy
egyaltalan legyen hatar, igy legalabb a hétemeletes épiiletek épitését meg lehessen aka-
délyozni? Vagy szavazzon ellene, mert a javasolt hatart nem tartja elég szigorunak? Es
hogyan doéntson az a valasztopolgar, aki tgy gondolja, hogy az épiiletek benapozasa
miatt csak az utcak déli oldalan 4ll6 épitmények magassagat kell korlatozni, az északi
oldalan allékét azonban nem, mert ezek nem allnak a napsiités utjaban?

A masodik, az épitési rendelet példajaval illusztralt dilemma a kézvetlen demokracia
keretében megoldhatatlan. Az elsé problémat azonban bizonyos jogi eléirasokkal leg-
alabb kezelhet6vé lehet tenni ugy, hogy egyrészt legyen egyértelmi a kérdés, masrészt
az — esetleg zartkor listaban felsorolt — lehetséges alternativ valaszok is egyértelmiiek
legyenek. A lehetséges valaszok listajaval differencidlni lehet a valaszadasi lehetségeket.
Igy a halélbiintetés kérdését tobb részkérdésre lehet bontani (akarja-e a haldlbiintetést?;
ha igen, milyen tettekre/tettesekre vonatkozzék?; ha igen, milyen szerv szabhatja ki: hiva-
tasos birakbol allo haromtagu testiilet, zstri, hivatasos birak és tilnokok alkotta tanacs?;
ha igen, hogyan torténjék a végrehajtasa? legyen-e nyilvanos a végrehajtas?), és minden
részkérdésnél esetleg tobb konkrét valaszadasi alternativa szerepelhet (példaul a végre-
hajtasi modszerek esetén: golyd, méreg, elektromos szék, akasztds, kozlincselés stb.).

A javasolt kérdés egyértelmtiségét fokozni lehet azzal a (minden német tartomany-

o

ban eldirt) kovetelménnyel, hogy csak kész normaszoveget lehet a nép elé bocsatani.
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Nem elegend6 az a kérdés: ,,Akarja-e, hogy...?”, hanem kész torvényjavaslatot kell
kidolgozni. A magyar Alkotmanybir6sag tobb dontésben a normaszéveghez kozel
allo javaslatokat megengedhetetlennek (az Nsztv. kissé pontatlan szdhasznalata sze-
rint: hitelesithetetlennek) mindésitette, mondvan, ,,tul bonyolultak”; Németorszagban
azonban sok tartomanyi alkotmany vagy torvény éppen ilyen format ir el6. A német
megoldas minéségbiztositasi szempontbol mindenképpen eléremutatd, mert ez a
kovetelmény a kezdeményezéket magas foku pontossagra és egyértelmuiségre kény-
szeriti. De vannak hatrdnyai is: példaul gatat emel a nép korébdl szarmazé kezde-
ményezések elé, hiszen a jol szervezett érdekcsoportok elvégeztethetik a pénzigényes
elémunkat, a kevésbé szervezetteknek erre alig van esélyitk. Masrészt az egyszerd,
mindenki szamara érthetd alapkérdés (példaul haldlbiintetés: igen/nem?, EU-csatla-
kozas: igen/nem?) jogilag szabdlyozott valtozatban olyan bonyolultta valhat, hogy az
atlagos szavazopolgar mar nem is érti, mir6l szol a szavazas.

Az egyértelmiiség kovetelménye nem sztirhet ki minden célszertitlen kérdést.
A célszeriiség azonban végsé soron politikai preferenciak kérdése, és a kozvetlen de-
mokraciaban pont err6l dontenek a szavazdpolgarok. Célszertitlenség cimén csak azok
a kérdések szlirendok ki, amelyek természetiiknél fogva alkalmatlanok a népszavazas
dontési strukturajaban torténd dontésre, mert példaul a vilagos igen/nem alternativa-
val megoldhatatlanok. A vonatkozé jogi szabalyozas ezt a szlirést az ,,egyértelmtiség”
ismérv el6irasaval elérheti.

Magyarorszagon a kozelmultban a komolytalan kezdeményezések nagy szama kii-
16n kérdéseket vetett fel.>* A komolytalan kezdeményezés a célszerttlen kérdés egyik
valfaja, hiszen az mar az inditvanyoz6 szandéka szerint sem igényli a nép politikai
alapu dontését. A komolytalan kérdés a kozvetlen demokraciara nézve kiilondsen ve-
szélyes, mert leronthatja annak intézményi legitimdcidjat. Ezért tandcsos a komolyta-
lan kérdéseket minél korabban kisztirni. Erre két szabalyozasi lehetdség all rendelke-
zésre. Egyrészt jogszabaly megtilthatja a nem rendeltetésszerti kérdéseket, marpedig
a komolytalan kérdés eleve ilyen. A gyakorlatban ez a szabalyozas két hatrannyal jar.
A komolytalansag nem mindig latszik a kérdés tartalman vagy megfogalmazasan.*
Ha a dalai lama magyar kirallya koronazasarol van sz6,% egyértelmi a komolysag hia-
nya. A komolytalan kezdeményezések cunamijanak elsé esete, az ingyen sor azonban

23. Lasd errdl Herbert KUPPER: ,,Die Krise der direkten Demokratie in Ungarn” Osteuropa-Recht 2009,
2-23.

24. A rendeltetésszerli joggyakorlds kritériumaval jaré gyakorlati nehézségeket a magyar tapasztala-
tok mutatjak: a 18/2008. (III. 12.) AB hatarozat (ABH 2008, 212.) az ugyanazon kérdéskorre vonatkozo,
egymast koveté kezdeményezéseket rendeltetésellenes visszaélésnek mindsitette. Ez a megéllapitds azért
problematikus, mert 6nmagdban minden egyes kezdeményezés rendeltetésszeri. A jelen szabdlyozas
alapjan ezért nagyon nehéz egyetlen kezdeményezés rendeltetésellenes voltat (rosszhiszemuségét) megal-
lapitani. Ezt a problémét veti fel Bihari Mihaly alkotmdanybiré a 18/2008. (IIL. 12.) AB hatarozathoz fiiz6tt

parhuzamos indokolasa is. Lasd err6l CHRONOwsKI Nora: ,, Aktudlis kérdések a népszavazasi eljarasban” .

= CSEFKO Ferenc (szerk.): Unnepi kotet Ivancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70. sziiletésnapjd- =
ra (Pécs: Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kar 2008) 110-112; CHRONOWSKI-KOGsIs S
(16.1j.), 379-380; HaLMATI (16. lj.) 39-43; KUPPER (12.]j.) 20-21. E
25.209/2007. (VII. 23.) OVB hatarozat; 77/2007. (X. 31.) AB hatarozat, ABH 2007, 748., 517/2007. 2
(XII. 18.) OVB hatérozat. =
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mar hatdreset,” hiszen az élelmiszerarak csokkentésére
iranyul6 kezdeményezést igen komolynak szanhatjak,
még piacgazdasagban is. A masodik hatrany az, hogy
jogallamban az (akar a komolytalansag miatti, akar bar-
milyen mas) kizarasi dontés ellen jogorvoslatot kell biz-
tositani, és aki komolytalan kezdeményezést nyujt be,
attdl varhato, hogy jogorvoslathoz is komolytalanul fo-
lyamodik. A magyar tapasztalatok igazoljak ezt az aggo-
dalmat. Ilyenkor jogorvoslati eljarasban vitatkozni kell
a komolytalansagrol, ami sok munkat harit a jogorvos-
lati szervre. A masodik eljarasjogi lehet6ség az eljarasi
dij bevezetése. Kérelmet csak akkor lehet beengedni a
kozvetlen demokracia eljarasdba, ha a kezdeményezd
megfizeti az eljaréasi dijat. A fizetendd 6sszeg akkora kell
legyen, hogy a komolytalanokat valéban visszariassza,
de a komolyakat ne. A komoly kezdeményezdkre gya-
korolt visszariaszté hatast Ggy lehet csokkenteni, hogy
a kérelmez6 az eljaras utan visszakapja az eljarasi dijat
(letét), vagy feltétel nélkiil, vagy akkor, ha a javaslata bi-
zonyos minimalis tamogatottsagot nyer a nép korében.
Az visszatéritendd eljarasi letét intézményét szamos né-
met tartomany alkalmazza. Tovabbi elénye abban all,
hogy ennek szabalyozasa altaldban nagyon egyértelmi,
s mint ilyen, alig tud jogorvoslati eljarasokat ,,provokal-
ni”. A mar emlitett kotelez6 finanszirozasi terv is elejét
, veheti komolytalan kezdeményezéseknek: az ingyen
Solymaszok. Szent Mdrtont sorrél sz016 inditvany elveszitené a poénjat, ha a kezde-
lovaggd iitik. Részlet meényez6 koteles lenne a javasolt intézkedéssel jaro kolt-
ségekrol és annak fedezetérdl elszamolni.

2. A szakszertitlen kérdéseket is a legkorabbi idépontban célszer(i kisztirni. Ezt
részben bizonyos targykorok kizarasaval lehet elérni.

Mivel a nép sziikségszertien politikai szempontokat mérlegelve hozza meg donté-
sét, a kizardlag jogi-jogalkalmazasi jellegii kérdéseket ki kell zarni a kozvetlen demok-
rdcia hatdskorébdl?” A kizarolag jogi jellegli kérdések jogi szakszerv éltali eldontését
mar a jogallamisag is megkoveteli. Ezért példaul a jogvitakban a nép nem donthet
(és népképviseleti szerv sem), hanem kizarolag fiiggetlen és csak a torvénynek ald-
vetett birdsag. A céloknak a demokracia és a jogallamisag kozotti konfliktusat a mo-
dern alkotmanyok ugy oldjak meg, hogy a csak jogi jellegii vitakérdések a birosagra

26.573/2006. (XI. 22.) OVH hatdrozat, 26/2007. (IV. 25.) AB hatarozat, ABH 2007, 332.

27. Ezzel kapcsolatban meg kell jegyezni, hogy a parlament szintén nem megfelelé féorum a kizdrdlag
jogi-jogalkalmazasi kérdések eldontésére. Ezért a jogallam szempontjabol aggalyos pl. az Alaptorvény
4. cikk (4) bekezdése, amennyiben az Orszaggytilés és nem birdsag donti el, hogy egyedi esetben a képvi-
sel6i vélaszthatosag feltételei megsziintek-e vagy az osszeférhetetlenség feltételei megvalosulnak-e.
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tartoznak, nem pedig a nép vagy képvisel6i elé. Ugyanez all a jogalkalmazasi jellegti
és a célszerliség elemeit nem tartalmazd (mds szavakkal: mérlegelést nem igényld)
kozigazgatasi dontésekre. A dontések jogi és nem politikai jellege a kozvetlen demok-
racia ellen szol, ahogy a nép altal egyedi esetben hozott dontés elleni jogorvoslattal
kapcsolatos koncepcionalis és gyakorlati nehézségek is.* Ez a megfontolds nem kove-
teli meg, hogy a népszavazas targykore a parlament hatdskorébe tartozd kérdésekre®
vagy — még szlikebben - a parlament jogalkotdsi kérdéseire® korlatozddjék; az is elég,
ha a nép a birdsagra tartozo jogvitakban és kozigazgatasi szerv altal vizsgalando jog-
alkalmazasi iigyekben nem donthet. Ennek ellenére Svajcban bizonyos kozigazgatasi
kérdésekben is donthet a nép; ez az tigynevezett Verwaltungsreferendum.>

A sok népszavazasi torvényben megtalalhatd ,tilos targykorok” oka a szakszerfit-
lenség kisztirése. E korbe tartozhatnak személyi dontések, ha a jeloltek szakmai felké-
sziiltségérol kell itélni vagy ha posztjuk ellatasaban a népképviseleti szerv bizalmatol
fiiggenek (mint példaul parlamentdris rendszerben a kormany).”* A rendes koltség-
vetés szintén szakszertiségi okokbdl nem lehet a kozvetlen demokratikus eljarasban
torténd dontés targya, mert a koltségvetés nem elszigetelt és elszigetelhetd kérdés vagy
targykor, hanem a kormany és az azt tamogatd parlamentaris tobbség szamokba 6n-
tott politikai preferenciarendszerének egésze. Ha a kormany és a tobbség esetleg mar
nem tud donteni a koltségvetésrdl, akkor mar nem alakithatja a politikat. Ilyenkor
az egész képviseleti demokracia elveszitené az értelmét. Ezért rendszeridegen, hogy
a képviseleti szerv ne donthessen a koltségvetésr6l.” Amennyiben az alkotmanyos
berendezkedés a képviseleti demokracian (is) alapul, annyiban szakszerd, hogy ki-
zarolag a népképviseleti szerv dontson a koltségvetésrol.>

Egyébként a vonatkozo jog-dsszehasonlitas eredményeként megallapithatjuk, hogy
alig van olyan targykor, amely a természeténél fogva szakszerttlen lenne. Ez az adok-

28. Ezért Svajcban is 6vatosan kezelik az ugynevezett Verwaltungsreferendumot. Maga a svajci nép ezen
intézmény hatarait is elismeri, hiszen az a 2008. évi (szélsGjobboldali) kezdeményezés, amely szerint az
allampolgarsagot adomanyoz6 6nkormanyzati hatarozatrdl helyi népszavazast kell tartani, sikertelen ma-
radt. A svéjciak tobbsége latta, hogy ilyen egyedi tigyben a nép kozvetlen dontése veszélyeztetheti a jog-
allamisagot.

29.Igy a magyar Alkotmdny 28/B. § (2) bekezdése, az Alaptorvény 8. cikk (2) bekezdése.

30. Igy szamos német tartomanyi alkotmany; 1dsd errél Kupper (12.1j.) 2009/1, 77-80. Ezt a korlatozast
Bragyova Andras alkotmdanybiré a 129/2008. (X. 30.) AB hatarozathoz fiizott killonvéleményében ,,nor-
malis” esetnek fogja fel, mert a szuverenitds a torvényhozassal szoros kapcsolatban all. Szerinte a szélesebb
korti magyar népi kezdeményezés és népszavazas eltér az eurdpai ,normatol”. Mar a 2/1993. (1. 22.) AB
hatarozat (ABH 1993, 33, 35.) konstatélta, hogy a magyar jog a népszavazas altal eldonthetd kérdéskoroket
»az eurdpai orszagok alkotmanyaihoz és népszavazasrol szol6 térvényeihez képest szélesen” szabalyozza.

31.Claudia GoMEs MANNHART: Das Verwaltungsreferendum in Bund und Kantonen (Bern: Stampfli
2007).

32. A magyar Alkotmany specifikus szabalyozasa miatt a kormanyrol/kormanyf6rél valé dontést a

kormany programjardl valé dontéssel kell kiegésziteni: CHRoNowskI-Kocsis (16. 1j.) 371-373, 375-376; .

Hawrmar (16.1j.) 32-37. Z\
33.NEUMANN (2. ]j.) 391-437. ]
34. Ugyanezért rendszeridegen (és végeredményben demokraciaellenes) a magyar Alaptorvény 44. cikk E
(3) bekezdése, amely egy nem parlamenti szervnek (méghozza nagyon gyenge demokratikus legitimacio- =
val rendelkez6 szervnek) vétdjogot ad a koltségvetés elfogaddsaban. =
35
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kal és az adozassal Osszefiiggd és a hasonlo targyu torvényekre is all. A koltségvetés,
mint egész, a parlamentre tartozik, de egyes addzassal 6sszefiiggd dontéseket a nép is
hozhat. Svajc példaja mutatja, hogy a nép nagyon feleldsségteljesen tud banni ezzel
a hataskorrel. Ugyanez vonatkozik az alkotmanyra. Nincs olyan mindségi (vagy mas
jellegti) ok, amely amellett sz6l, hogy a nép ne dontson az alkotmanyrol és annak mo-
dositasardl. Az alkotmany kiilonos szerepének megfeleléen kiilon eljardsi elirasok
kellenek, példaul magasabb hozzajarulasi kiiszob.* Egyébként az alkotmany a koz-
vetlen demokracidra alkalmas targykor, s6t mivel az alkotmany a politikai élet jaték-
szabdlyait rogziti, sok allamban kiilonosen alkalmas targykornek tekintik, és minden
alkotmanymodositas hatalybalépését a nép hozzéjarulasahoz kotik; ez az ugynevezett
kotelezd alkotméanyreferendum.*

3. Az utolsé és legfontosabb eljarasi jogi szempont a jogszeriiség. A jogszerliség
biztositasa megkdveteli bizonyos jogsértéseket eredményezd kérdések megtiltasat.
Ilyen jogsértések elsésorban az allam nemzetkozi jogi kotelezettségei, a jogforrasi hie-
rarchia és az egyéni jogok teriiletén fordulhatnak el6.

A nemzetkozi jogi kotelezettségek megsértését célszerl elkeriilni, mar azért is,
mert ebbdl kartéritési és hasonld kotelezettségek eredhetnek. Ezért ki kell kizarni
a kozvetlen demokraciabdl az olyan kérdéseket, amelyek az allam nemzetkézi jogi
kotelezettségeinek a megsértéséhez vezethetnek. Ez nem all a nemzetkozi jogi kote-
lezettségek vallalasara vagy a megengedett keretben torténé megsziintetésére (példaul
felmondhaté szerzédés felmonddsa, fenntartds flizése tobboldald szerzddéshez). Az
egyszer vallalt nemzetkdzi jogi kotelezettségeket azonban az allam koteles teljesiteni,
és nem célszerti megengedni a népnek, hogy az allamnak ezt megtiltva a nemzetkozi
jogba iitkoz6 allami magatartast kényszeritsen ki.

Ezen kiviil a dontés minésége érdekében alkotmanyellenes kezdeményezéseket is
meg kell tiltani. Ha a nép az alkotmanyt is mdédosithatja — ami mellett, ahogyan lattuk,
jo érvek szolnak -, akkor az alkotmanymodositast igényl6 kezdeményezéseket kiilon
eljarasaban kell lefolytatni. De alkotmanyellenes torvényrél még a népnek sem szabad
dontést hoznia. Ugyanaz all egyébként az 6sszes jogszabalyra: példaul helyi népszava-
zas nem fogadhat el torvényellenes rendeletet.

Végiil meg kell tiltani azokat a javaslatokat is, amelyek elfogadasuk esetén egyéni
jogokat sértenének. Jogalkotas targydban a figyelembe veendd egyéni jogok elssor-

35. Mivel Magyarorszdgon sem az alkotmany, sem a Nsztv. nem rendelkezik az alkotmanymddositasra
vonatkoz6 kiilon eljarasrdl, jogpolitikai szempontbdl elfogadhat6 — de dogmatikailag vitathat6 — az Alkot-
manybirésag allaspontja, amely szerint népszavazas targya nem lehet alkotmanymddositds. HALMATI (16.
1j.) 30-31; KiLEnv1 (1. ]j.) 675-680; Herbert KGPPER: Die ungarische Verfassung nach zwei Jahrzehnten des
Ubergangs. Einfiihrung mit Textiibersetzung (Frankfurt am Main et al.: Studien des Instituts fiir Ostrecht
Miinchen 56 2007) 49-50; Herbert KUPPER: ,,Das verfassungsgerichtliche Verbot eines Referendums iiber
die Direktwahl des ungarischen Staatspréasidenten” Osteuropa-Recht 1999, 422-434; S6ryom Laszlo: Az
alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon (Budapest: Osiris 2001) 745-748; TEREY Vilmos: ,,28/B. §
[Az orszagos népszavazas és népi kezdeményezés altalanos targya]” = JAkAB Andras (szerk.): Az Alkot-
mdny kommentdrja (Budapest: Szazadvég 22009) 10-12. margdszam.

36. Példaként emlithetd Svéjc szovetségi alkotmanyanak 193. cikke, Bajororszag tartomanyi alkotmad-
nyanak 75. cikk (2) bekezdés masodik mondata, Franciaorszag alkotmanyanak 89. cikk (2)-(3) bekezdése,
Spanyolorszag alkotmanyanak 168. cikk (3) bekezdése.
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ban az alapjogok, de példaul helyi jogalkotasi népszavazas esetén a térvénybdl eredd
jogokat is tiszteletben kell tartani. A kozvetlen demokracia dontése nyoman alko-
tott jogszabaly csak olyan mértékben korlatozhatja az érintettek egyéni jogait, ahogy a
népképviseleti szerv altal hozott jogszabdly. Demokratikus jogallamban egyéni jogokat
még a nép sem korlatozhat annal nagyobb mértékben, mint ahogy a jog azt megenge-
di. A demokrécia és a jogallam kozotti, mar emlitett konfliktust gy kell megoldani,
hogy az egyéni jogokkal szembeni tisztelet magasabb érték, mint a nép korlatozatlan
dontéshozatala. Ellenkez6 esetben szabad utat engednénk az ochlokracianak, ami nem
nevezhet6 felel6sségteljes dontéshozatalnak. Egyedi tigyben hozand6 kozvetlen demok-
ratikus dontés (példaul a mar emlitett Verwaltungsreferendum) az érintettek jogait csak
abban a mértékben korlatozhatja vagy sztintetheti meg, amennyiben ezt a kozigazgatasi
hatérozat is megtehetné. Az érintett jogainak védelme szempontjabdl kozombos, hogy
azokat melyik szerv kivanja korlatozni: a nép vagy a kozigazgatasi hatdsag.

AZELJARASI MODSZER: PREVENTIV ELLENORZES « A mindséget biztosito eljaras fontos funk-
cidja, hogy mar e szakaszban kiszlirje a nem megfeleld mindéségti kezdeményezéseket.
Az el6z6ekben szamos szempontot targyaltunk arra vonatkozdan, hogyan lehet min6-
ségi eljarast kialakitani és mindségi dontéshozatalt elésegiteni. Mindezeket a szempon-
tokat jogallamban jogi formaba kell onteni.”” Ezeket a jogi eldirasokat célszerti ebben
a szakaszban jogi uton ellenérizni. Mivel ez az ellen6rzés jogszabalyokban testet oltott
mindséget hivatott biztositani, alapjdban véve a jogszertiség ellenérzésérdl van sz6. Az
ellendrzési eljaras jogalkalmazasi eljards, mas kifejezéssel élve: kozigazgatasi eljaras.™
A mindség biztositasat a preventiv ellenérzés szolgalja a legjobban, vagyis az ellen-
Orzést a dontéshozatal el6tt kell elvégezni. Ez az ellendrzés akkor miikddhet a leghaté-
konyabban, ha jogszabaly minden kezdeményezést alavet ennek az ellendrzésnek, és ha
kozvetlen demokratikus dontéshozatalnak csak akkor van helye, ha a vonatkozo pre-
ventiv ellenérzés megtortént, s a kezdeményezést megengedték (az Nsztv. szOhasznalata
szerint: hitelesitették). A politikai vagy mas onkény kizarasa érdekében a kezdeménye-
z6nek alanyi jogot kell biztositani arra, hogy kezdeményezését engedélyezni fogjak, ha
az eljarasi kovetelményeket betartja, s ha nem 4ll fenn kizarasi ok. Az el¢z6ekben kifej-
tettekkel 9sszhangban ez az ellendrzés példaul a kovetkez6 pontokra terjedhet ki:

- a kezdeményez6 jogosult-e a kezdeményezésre;

- a nép korébdl szarmazd kezdeményezés esetében megfeleld formaju-e az alairas-
gyljté iv; az allampolgari kezdeményezést/népszavazast megfelelé szamu alaird
kezdeményezi/tamogatja-e;

- ajavasolt kérdés nem érint-e tiltott targykort;

- ajavasolt kérdés egyértelmii-e; adott esetben a kérdést benyujtottak-e térvényjavas-
lat formdjaban; megvan-e a megalapozott finanszirozasi terv.

L]

=
37. Bizonyos alapvet6 kérdéseket alkotmadnyi szinten kell szabalyozni; 1asd errél TEREY Vilmos: ,Gon- e
dolatok az orszagos népszavazas Gjraszabalyozasa kapcsan” Magyar Jog 1997, 287-290. E
38. A kozvetlen demokratikus eljarasok kozigazgatasi jellegét targyalja CHRONOWSKI Nora — ROzsAs =
Eszter: Alkotmdnyjog és kozigazgatdsi jog (Budapest-Pécs: Dialog Campus 2005) 199-219. S
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Mindezeket a kritériumokat a vonatkozé jogszabalyokban a lehetd legpontosabban
kell meghatarozni, hogy az ellenérz6 szerv értelmezési mozgastere ne legyen tul szé-
les, ne legyen alkalma 6nkényes dontésekre, s hogy birdsag az ellendrzé szerv donté-
sét minél precizebb zsinérmérték alapjan ellendrizhesse.

Mivel ez az ellenérzés kozigazgatasi eljaras, célszert a hataskort kozigazgatasi
szakszervre telepiteni. Szdmos német tartomanyban ezt az ellendrzést maga a parla-
ment végzi, de ez a megoldas nem szerencsés.”” A parlament politikai szerv, és mint
ilyen, politikai dontéseket hoz. Jogi dontések meghozatalara kevésbé alkalmas. Ezt
inkabb szakhatdsagra kell bizni, ami a jogalkalmazas mindségét és a politikai semle-
gességet egyarant elGsegiti. Ezért jobb a Nsztv. tobb rendelkezésében rogzitett magyar
megoldds, mely szerint a preventiv ellendrzés hatdskorét a valasztojogi szakhatosag
(az Orszagos Valasztasi Bizottsag) kapja meg.*’

A kérdés megengedését kimondo hatarozatot kovetGen, de a dontéshozatal el6tt
a hataskorrel rendelkezd allami szerveknek biztositaniuk kell a vita szabad kibonta-
kozasat, valamint adott esetben 6ssze kell allitaniuk egy semleges, de szakmailag és
jogilag megalapozott informacids anyagot, azaz gondoskodniuk kell a fent vazolt mi-
néségi ismérvek megvaldsitasardl.

MINOSEG A DONTESHOZATAL SORAN

A minéség biztositasa elsdsorban a dontéshozatal el6tti szakaszban torténik meg.
Maga a dontéshozatal, azaz a szavazas, a dontés tartalmanak minésége szempontjabdl
koz6mbos, azonban néhany eljarasi szempontra érdemes kitérni.

A szavazasi eljarassal szembeni minéségi kovetelmény, hogy az abban részt venni
akaro Osszes szavazopolgar ezt meg is tehesse, valamint a szavazatokat olyan médon
szamitsak, hogy a nép valddi akarata érvényesiiljon.

A szavazatleaddsi eljdrds minGsége nem kiilonbozik az altalanos valasztasi eljara-
sétdl. Kiilonb6z6 modszerekkel leegyszertisithetd a részvétel lehetGsége: levelezd vagy
elektronikus (szamitogépes, mobiltelefonos*') szavazas, a szavazohelyiségek nyitva
tartasa tobb napon at. Ez utobbi esetében tigyelni kell arra, hogy a szavazatok szdmla-
lasa csak a helyiségek zarasat kovetéen kezdédjon, illetve biztositani kell azt is, hogy a

39. A régebbi magyar jog szerint is az Orszaggytlés dontott, ami f6leg a NATO-csatlakozas tigyében
ahhoz a vadhoz vezetett, hogy az Orszaggy(ilés politikai és nem jogi okok miatt megtagadta e népszavazas
megtartasat. Lasd Csapopy Tamds: ,Egy népszavazasi kisérlet jogszertisége” Tarsadalmi Szemle 1996/6,
40-47; HorvATH Csaba: ,,Orszagos népszavazasok Magyarorszagon” Jura 2008/2, 61; KUKORELLI Istvan:
»Az orszagos népszavazas, 1989-1998” = KUKORELLI Istvan: Tradicié és modernizdcié a magyar alkot-
mdnyjogban (Budapest: Szazadvég 2006) 81-82.

40. KUKORELLI Istvan: ,,Az Orszagos Vélasztasi Bizottsag és az Alkotmanybirésag feladatai az orszagos
népszavazasi kezdeményezések hitelesitési eljardsdban” = KUKORELLI (39. ]j.) 114-127.

41. Ezzel kapcsolatban a szavazas biztonsaganak és hamisithatatlansaganak a kérdése meriil fel, amelyre
a német Bundesverfassungsgericht nagyon tartézkodo vélaszokat ad; ez azonban nem a kozvetlen demok-
récia sajatossaga, hanem minden szavazatleadasi modszerre igaz.
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»kozbensé eredmények” nyilvanossagra
hozatala ne befolyasolja a szavazdpolga-
rokat stb.

Az eredmény megdllapitdsa soran a
nép valddi akarata akkor érvényesiil, ha
minden leadott szavazat azonos értéki.
A népszavazds specifikus problémadja a
tavolmaradas, a tartézkodoé és az érvény-
telen szavazatok (a tovabbiakban egyiitt:
tdvolmaradas) szamitasi értéke. Az euro-
pai allamok korabbi szabalyai részvételi
minimumot irtak el6,* ami azzal a ko-
vetkezménnyel jart, hogy a tavolmaradas
azonos a nem szavazattal. Ezért az Gjabb
szabalyozas az igen szavazatok szamat az
Osszes valasztopolgar szamahoz viszonyit-
ja;* ebben a rendszerben a tavolmaradds
semleges értékdl. Ez alol az eurdpai trend
alol kivételt jelent Magyarorszag Alaptor-
vénye, amelynek 8. cikk (4) bekezdése visz-
szatért a régi, a tivolmaradast a nem sza-
vazat értékével ellatd (ezért semlegesnek
nem nevezhetd) rendszerhez. Az eljarasi
mindség szempontjabdl jobb az a szaba-
lyozas, amely szerint a tivolmaradas nem :
jelent sem igent, sem nemet. Zenészek. Szent Mdrtont lovaggd iitik. Részlet

MINOSEG A DONTESHOZATALT KOVETO SZAKASZBAN

A népszavazas a szavazatok leadasaval nem zarul le. A dontés végrehajtasara, a dontés
késébbi megvaltoztatasara, valamint az utdlagos jogvédelemre ebben a szakaszban
kertil sor.

42. A népszavazdsrol és a népi kezdeményezésrél sz6l6 1989. évi XVII. torvény (régi Nsztv.) 28. § (1)
bekezdés a) pontja ilyen szabalyozast tartalmazott; errdl lasd KukoRELLI (39.]j.) 75; KUPPER (1.1j.) 17. Az
Otv. 45. § (2) bekezdése a mai napig ezt a rendszert alkalmazza.

43. Magyarorszagon 1997 6ta az Alkotmany 28/C. § (6) bekezdése. A tizenhat német tartomény koziil

kizarélag Rheinland-Pfalz maradt a ,kettds kiiszobnél” (a vélasztopolgarok egynegyede részvételi arany- .
nyal), a tobbi tizendt tartomany mind tartomanyi, mind 6nkormanyzati népszavazasra az 9sszes vélasz- =
topolgar szamahoz valé viszonyitds modszerét alkalmazza. KPPER (12.1.) 2009/2, 106-107. A széttagolt ~s
tartomanyi eléirasokat két — a kozvetlen demokracia kiszélesitéséért kiizd6 — szervezet (Mehr Demokratie E
és Deutsches Institut fiir Sachunmittelbare Demokratie) honlapja ismerteti; lasd www.mehr-demokratie.de =
és www.disud.org. S
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ELJARASI SZEMPONTOK « A mindségi eljaras garanciakat tartalmaz arra nézve, hogy a le-
adott szavazatok kiszamitasa, valamint az eredmény megallapitasa soran ne keriiljon
sor illetéktelen beavatkozasokra. Ez azonban nem a kozvetlen demokracia sajatossa-
ga, hanem az &sszes valasztasi eljarasra jellemzo.

Az utélagos jogvédelem azzal a problémaval jar, hogy az dllami szuverenitas forra-
sa, azaz a nép altal hozott dontés ellen iranyul. A nép kozvetlen dontése a legmagasabb
demokratikus legitimacidval rendelkezik, ezért a dontés tartalma elleni kifogasok idealis
esetben a szavazas el6tt kertilnek elbiraldsra. Ezért fentebb javasoltuk elézetes ellendrzé-
si rendszer kiépitését, amelyhez a birdsagi jogvédelem is tarsul: az el6zetes ellendrzés ke-
retében hozott hatésagi (és adott esetben mas) dontések elleni kifogasokat a birésagok
a szavazas el6tt biraljak el; ez csokkenti annak kockazatat, hogy jogellenes kérdések
keriiljenek a nép elé.

Ennek ellenére is eléfordulhat, hogy a nép dontése példaul egyéni jogokat sért.
Ilyen esetben a jogéallam azt koveteli, hogy jogvédelem alljon az érintettek rendel-
kezésére. Ezt példaul az alkotmanybirdsagra lehet telepiteni. Mivel ez a szerv jogo-
sult arra, hogy megsemmisitse a parlament 4ltal alkotott torvényeket, ha azok egyedi
(alap)jogokat sértenek, indokolhatd, hogy hataskore a nép dontése nyoman alkotott
torvényekre is kiterjedjen.

Ezen kivill a szavazas utan a szavazasi eljaras elleni kifogasokat lehet biréi tton ér-
vényesiteni, példaul ha egy szavazépolgar nem tudta leadni a szavazatit.

TARTALMI SZEMPONTOK « A nép dontését a dontéshozatalt kovetd szakaszban is védeni
kell, hiszen - legalabbis minéségi eljaras esetén — abban a nép altal kifejezésre jutta-
tott akarat érvényesill. A dontés utan féleg a népképviseleti szerv részérél fenyeget
beavatkozas. A parlament a néppel szemben strukturalis elényben van: tobbé-kevésbé
allandodan iilésezik vagy legalabb iilésezhet, mig a nép dontése elszigetelt esemény.
A parlament egy masodperccel a népszavazas utin mar az annak dontésével ellen-
tétes dontést hozhat (torvényt alkothat), amely az éltalanosan elfogadott lex poste-
rior szabaly értelmében az el6z6 népi dontést megsemmisitheti; a nép erre csak ajabb
hosszadalmas allampolgari kezdeményezéssel reagalhatna, és id6kozben a parlament
akarata érvényesiilne a nép akarata helyett. Ezért kellenek garanciak arra nézve, hogy
a parlament a nép akarata helyett ne érvényesitse sajat elképzeléseit.

A beavatkozasra elvileg két lehet8ség adddik: a dontés végrehajtasa soran és a ké-
s6bb sziikségessé valo valtoztatdsok alkalméval.

A népi dontés végrehajtasara akkor van sziikség, ha a dontés nem self executing
(nem kozvetleniil alkalmazhat6). Ha a kérdésre vonatkoz6 szabalyozas azt irja el6,
hogy csak a kész dontéstervezetrdl (példaul kész térvényjavaslatrdl) szabad szavazni,
ez a probléma nem vetédik fel. Ilyenkor nem kell végrehajto, ,,atiiltets” torvényhozasi
vagy — Verwaltungsreferendum esetében — kozigazgatasi aktus, hanem a nép dontése
kozvetleniil hozza létre a jogi aktust. Ilyenkor sem a parlament, sem a kozigazgatasi
hatdsag nem kap alkalmat arra, hogy sajat akaratat helyezze a nép akarata helyére. Ha
azonban elegend? a csak egyértelmd, de kész dontéstervezet formajat nem 6lt6 kérdés
is (példaul ,,Legyen-e halalbiintetés?”), akkor a népszavazas nem elegendé a végleges

"o

aktus létrehozasdra, hanem a hataskorrel rendelkez6 allami szerv — legtobbszor a par-
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lament — ezt a dontést még jogi aktussa alakitja. Ilyenkor allhat el6 az a helyzet, hogy
a torvényhozo nem hajtja végre megfelelden a nép akaratat. Nem mindig egyértelmd,
hogy a dontést atiiltet6 parlament azt ,értelmezi-e” vagy valdjaban ,, meghamisitja”
Ha példaul a nép a halalbiintetés mellett dont, egyértelmiien nem megteleld atiil-
tetés az, ha a parlament csak az életfogytiglani szabadsagvesztésrdl alkot torvényt.
Mar nem olyan értelmi az az eset, amikor a nép igennel szavazott az ,, Akarja-e,
hogy jové év januar 1-jétél fogva emberi lény szandékos meggyilkolasat halalbiinte-
téssel biintessék?” kérdésre, a parlament azonban ezt a biintetést csak akkor rendeli
el, ha a tettes feln6tt férfi. Ertelmezés-e még vagy mar hamisitds a néi és a kiskort
tettesek kizarasa? Ezen a téren a birdi ellendrzés legfeljebb a durva eseteket sztirhe-
ti ki; ezt a hatdskort (azaz annak ellenérzését, hogy a parlamentben alkotott térvény
megfelelden iilteti-e 4t a népnek a szavazassal kifejezett akaratat) az Alkotmanybird-
sagra lehet telepiteni.

A népi dontést félreértelmezé vagy meghamisitd parlamenti dontések nemcsak
kozvetlentl a dontés atiiltetése soran képzelhetdk el, hanem kés6bb is. Idével minden
népi dontés modositasra szorulhat. Ez all a torvényhozé vagy kozigazgatasi szervek
altal hozott dontésekre is. A nép dontése esetében azonban felmeriil a kérdés, hogy
kinek van erre hataskore. Ha a nép altal alkotott torvényt csak a nép moddosithatja,
akkor nagyon rugalmatlanna valik a térvényhozas, ami nemcsak célszerfitlen, hanem
igazsagtalansdgokat és adott esetben jogsértéseket is okozhat. Ezért célszeri megen-
gedni, hogy az allandéan miikodé allami szervek (példaul a parlament) médosithas-
sak a nép dontését. A vonatkozo szabalyozasnak meg kell taldlnia az egyensulyt a nép
altal hozott dontéssel szembeni tisztelet* és a szabdlyoknak a valtoz6 koériilmények-
hez igazitdsa minden rendszerben létezd sziikségessége kozott. Ez az egyensulykere-
sés altalaban annak megengedéséhez vezet, hogy a népképviseleti szerv csak bizonyos
id6 utan ,nyulhat hozza” a nép dontéséhez. A kiilonboz6 jogrendszerekben ennek
hatarideje egy és 6t év kozott mozog. Nagyon szerencsés a bajor megoldds, amely
szerint a képviseleti szerv hataridon beliil is megvaltoztathatja a nép dontését, ha az
azt megalapozé tények vagy vonatkozd jogszabalyok modosulnak (ez lényegében a
clausula rebus sic stantibus elve).*> Igy meg lehet védeni a nép dontését a képviseleti
szerv strukturalis elényével szemben, de sziikség esetén megvan az a rugalmassag is,
amellyel az 6j kortilményekhez lehet alkalmazkodni.

44. Ez abbol is adddik, hogy maga a nép ezt a dontést strukturalis okokbol sem nem modosithatja, sem .

nem pontosithatja, sem nem értelmezheti. Z\
45. Ittabajor 1998. évi 6nkormdnyzati térvény 18a cikk (13) bekezdés masodik mondatanak mintaértéki e
szabalyozasat idézziik: ,A népszavazassal hozott dontést egy éven beliil kizardlag Gjabb népszavazassal E
hozott dontés modosithatja, kivéve, ha a népszavazassal hozott dontés alapjaul szolgald ténybeli vagy jogi =
helyzet lényegesen mégvaltozott” Lasd errél Ktpper (12.1j.) 2009/2, 110. =
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ZARO GONDOLATOK

E tanulmény a népi dontés mindségére koncentrdl, igy nem targyalja a kozvetlen de-
mokracia szimos mas olyan kérdését, amely ezzel nem vagy alig all kapcsolatban. Ilyen
tovabbi kérdés lehet példaul a kozvetlen demokracia elméleti megalapozasa, viszonya a
képviseleti demokraciahoz,* az annak soran hozott dontés reprezentativitasa és legiti-
macioja, a felmeriil6 koltségek fedezése,” valamint a dontések elleni jogorvoslat.*®

Ahogy az lathatd, szamos olyan jogszabalyi format 61t6 el6irds képzelhetd el, amely
alkalmas a demokracia kozvetlen gyakorlasa soran elGsegiteni a mindéségi dontésho-
zatalt, illetve biztositani a dontések magas mindségét. Az ilyen szabalyok érvényesiilé-
sének legfontosabb szakasza a szavazas el6tti iddszak. Ha a nép dontése megsziiletett,
ezt az er6s demokratikus legitimacioval rendelkez6 (és adott esetben nagy Gsszegli
kozpénz raforditdsaval meghozott) dontést csak nagyon nehezen lehet ellendrizni,
megsemmisiteni vagy modositani. A szavazas el6tti mindségi garancia elsGsorban
a nép akadalytalan részvétele és a minéségi informacid biztositasa, valamint a kila-
tastalan, célszertitlen, szakszertitlen és jogszertitlen kérdések kisziirése. A vonatkozé
szabélyok megalkotasakor szamos ellenkezd iranyba hat6 szempontot is mérlegelni
kell; legalapvetébb szinten a demokracia és a jogallam kozotti, valamint a kozvetlen
és a kozvetett demokratikus formak kozotti konfliktusok esetén a torvényhozonak
kell allast foglalnia. A dontés utan a legfontosabb mindségi szempont a nép akarata-
nak beavatkozastél mentes megvaldsuldsa, elsdsorban a folyamatos miikddése miatt
strukturalis elényben 1évé képviseleti szervvel szemben.

Az e tanulmanyban targyalt és javasolt szabalyozasi lehetdségek dnmagukban még
nem biztositjak sem a mindségi dontéshozatalt, sem a mindségi dontést. Ennek {6
garancidja nem a jogi szabdlyozas, hanem a politikai kulttira; a népé és a politikai
elité egyarant. A jogi garancidkat azonban jogallamban nem szabad figyelmen kiviil
hagyni.

46. Magyarorszaggal kapcsolatban ldsd KUKORELLI Istvan: ,A képviseleti és a kozvetlen demokracia az
Alkotmanybirésag értelmezésében” = KUKORELLI (39. 1j.) 103-113; PETRETEI (5. 1j.) 288-289. Németor-
szaggal kapcsolatban ldsd NEUMANN (2. 1j.).

47. TéTH Zoltdn: ,,Mibe keriil egy orszégos népszavazas trsadalmi szinten? Uvegzseb és feketepénz”
Jura 2008/2, 205-210.

48. Ezekrél a szempontokrol magyar-német 6sszehasonlitdsban ldsd KtppeRr (12.1j.). Szélesebb foldra-
jzi, de sziikebb tematikus 6sszehasonlitast végez KAROLINY Eszter: ,,Az Eurdpai Unidval kapcsolatos tar-
gyu népszavazasok Eurdpa orszagaiban” = DrRINOcz1 Timea (szerk.): Hatdron dtnyiilé és unios jogi témdk:
Magyarorszdg-Horvdtorszdg (Pécs-Osijek: PTE Allam- és Jogtudomdanyi Kar 2011) 231-248.
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Temesi Istvan

A KOZEPSZINTU KOZIGAZGATASI
RENDSZEREK
NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASA*

Regionalizaci6 és regionalizmus

A kozépszintli kozigazgatas legszélesebb értelemben a kozponti igazgatds és a helyi
igazgatas legalacsonyabb szintje kozotti valamennyi igazgatdsi szintet jelentheti. A je-
lenlegi magyarorszagi helyzetbdl kiindulva ez lehetne a kistérség, a megye és a régio
minden é4llamigazgatasi és onkormdnyzati kozigazgatdasi szervezete, illetve az ezek-
nek helyet ad6 szervezeti keret. A témat azonban ennél sziikebben kell meghatérozni,
tekintettel arra, hogy az elméleti alapon szoba johetd Gsszes kozépszintli szervezet
targyalasanak terjedelmi korlatai vannak. Targyunk igy elsésorban a regionalis koz-
igazgatas, azon beliil a regionalis 6nkormanyzati kozigazgatds és a regionalis kozigaz-
gatasi szervezetek kialakitasahoz vezetd ut, a regionalizdcié, valamint ennek hattere,
a regionalizmus. Ez a tanulmany nem arra koncentral, hogy milyen konkrét formaja,
utja volt a régiok létrehozasnak Eurdpa egyes allamaiban, jollehet ez sem maradhat
emlités nélkiil. Inkabb arra, hogy mi ennek a folyamatnak az ereddje és feltételrend-
szere, mely koriilmények kedveztek a regionalis kozigazgatas kialakitasanak és 1étre-
hozasanak, valamint milyen mozgatérugok allnak a folyamat hatterében.

A regionalis kozigazgatas kapcsan mindenekel6tt szitkséges leszogezni, hogy régid
elnevezést kozigazgatasi teriileti egységek viszonylag kevés eurdpai orszagban van-
nak. Franciaorszagban, Belgiumban, Olaszorszagban és Portugélidban korlatozottan
talalunk regionalis 6nkormanyzatokat (Madeira és az Azori-szigetek regiondlis on-
kormanyzata széles 6nallésagot biztosit, ezzel szemben a kontinentélis Portugéliaban
az onkormdnyzati régiok kialakitasa befejezetlen). Vitan felill 4ll, hogy a spanyol au-
tonom kozosségek régiok, az eurdpai unids politika szinterén is igy jelennek meg,
ugyanakkor a régid elnevezésti gorog allamigazgatasi-teriileti egységek nem rendel-
keznek 6nkormanyzati 6nallosaggal. Az Egyesiilt Kiralysagot alkoto Skdcia, Wales és
Anglia sem mindsiil régionak, jollehet 6nallosaguk egyre novekszik, és e folyamatot
sem regionalizacidnak, hanem devoltcionak nevezik. A német szovetségi tagallamok
Eurépaban és az Eurdpai Uni6 intézményeiben régioként jelennek meg, de természe-
tesen esetitkben sem csupan igazgatasi decentralizaciordl van szé.

L]

—
=
~cS
* Ez a tanulmany a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro- E
jektjének ,,Hatékony dllam, szakértd kozigazgatas, regiondlis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” =
alprojektje keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésii kutatocsoportban késziilt. =
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REGIONALIZACIO, DECENTRALIZACIO, KOZIGAZGATASI REFORM

A regionalizacié folyamata sehol sem 6nmagaban zajlott le a kozigazgatasban, an-
nak kiilonb6z6 szintjein. Minden olyan allamban, ahol sor keriilt a regionalis koz-
igazgatas, killondsen a regiondlis 6nkormdnyzat 1étrehozaséra, ez 6sszhangban allt a
kozigazgatasi rendszer egészének megvaltoztatasaval. Még tagabb keretekben gon-
dolkodva azt mondhatjuk, hogy a kozigazgatasi szervezet megvaltoztatasanak, a
szervezeti reformnak a regionalizacié mindig csupan az egyik eleme. A regionaliza-
ci6 mindig egy decentralizacids reform részeként jelent meg, amely kiterjedt a koz-
ponti kozigazgatas feladatainak leépitésére és a helyi onkormadnyzati igazgatas rend-
szerének megvéltoztatasara is. S6t, szamos esetben ennél tagabb keretben helyezhetd
el a regionalizacio, vagyis nem kizardlag igazgatasi, hanem politikai decentralizaciot
is megvalositott.

Erre j6 példa a spanyol autoném kozosségek létrehozasanak folyamata, amelynek
feltételeit egy teljes tarsadalmi és politikai rendszervaltozas teremtette meg. Hasonlo
volt a helyzet Portugaliaban, ahol az 1974-es forradalom eredményeként jelentek meg
arégiok az 1976-os alkotmanyban. Olaszorszagban az 1948. évi alkotmény hozta létre
a régiokat, ami szintén tarsadalmi, politikai valtas hozadéka a masodik vilaghaborut
kovetben. A belga régiok létrehozasa nem annyira forradalmi valtozas, hanem inkébb
szerves, lassabb fejlédés eredménye volt. A decentralizacié ott is meghatdrozé elemét
jelentette a reformnak, és napjainkra egyértelmuvé valt, hogy ez a decentralizacié is
atlépte az igazgatdsi kereteket, amennyiben a belga allam az igy létrejott félfoderalis
berendezkedést is készill 4tlépni, ha nem lépte mar at. Nem jellemz6 a forradalmi
heviilet a Brit-szigetekre sem, ahol az Egyesiilt Kirdlysagon beliil a decentralizacio-
tol a szakirodalom szerint is élesen megkiilonboztetett devolucio (devolution) a skot
és a walesi 6nallosagot novelte meg. Igaz, a regionalizmusnak és a regionalizacionak
az Egyesiilt Kiralysagban éppen az angol igazgataspolitika volt a szintere. A masodik
vildghaboru utan az allamigazgatas regionalizdlasara tobbnyire a Munkaspart toreke-
dett Anglidban. Hangsulyozzuk, hogy regionalizmus alatt tobbnyire az angliai esemé-
nyeket értik, az egyes orszagrészek 6nigazgatasanak novelését célzé6 mozgalom, illetve
politika a devolution. A francia regionalizacié sem 6nmagaban zajlott le. A napoéleo-
ni igazgatasi rendszer centralizmusat els6 izben megtoré decentralizacids torvények
gyokeresen alakitottdk at a helyi 6nkormanyzati rendszer miikodését, és ezen az ala-
pon hoztak létre a régiét mint Uj 6nkormdnyzati igazgatasi szintet. Az 1980-as évek-
ben megkezdett decentralizacids folyamat a mai napig nem éllt meg, tehat ez sem
nevezhetd gyors lefolyasunak.

A regionalizacio, vagyis a régiok létrehozdsa minden alkalommal atfogd szervezeti
atalakitas vagy kozigazgatasi reform, illetve allamreform keretében zajlott le. A nem-
zetkozi példak azt mutatjak, hogy a teriileti kozigazgatas regionalis atszervezése 6n-
magaban nem lehet sikeres, hanem mindig egy jol atgondolt és gondosan elékészitett
reformcsomag részeként keriilt bevezetésre. A regionalizacié — mint a teriileti igaz-
gatas egészét érintd valtozas — nem hagyhatja érintetleniil az allamszervezetet sem.
A régiokat nem csupan a mikodo kozigazgatasi szervezetrendszerbe kell beilleszteni,
hanem az éllamszervezetbe is, hiszen a kozigazgatas az allamszervezet része. Igy a bi-
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rosagi szervezet, a valasztasi rendszer, s6t egyéb tarsadalmi és gazdasagi intézmények
sem maradnak érintetleniil egy regionalis reform esetén.

A regionalizacio, amennyiben Uj regionalis 6nkormanyzati szint 1étrehozasardl
van sz0, minden alkalommal decentralizaciét valosit meg. A decentralizaci6 téinik
tehat a leglényegesebb elemnek. Ugyanakkor érdemes felidézni, mit is jelent a decent-
ralizacid, milyen kovetkezményekkel jar, hiszen a regionalizaciorol szolé hazai vitak
hevében ez gyakran héttérbe szorul. A decentralizacié a hatalmi jogositvanyok atru-
hazasat jelenti a hatalmi kozpontbol attol szervezetileg és jogilag 6nalld jogalanyok-
nak. A kozigazgatasra és azon belill a teriileti igazgatas kérdéskorére alkalmazva ez
azt jelenti, hogy - a centralizacio ellentéteként — a kozponti kormanyszervek atadnak,
atruhaznak feladat- és hatdskorikbdl a helyi, tertileti igazgatas relativ 6néllosaggal,
autonémiaval rendelkez6 szerveinek. Az utdbbi évek hazai szakmai vitai mintha el-
feledkeztek volna errdl, legalabbis a vitdk kozéppontjdban elsésorban a megye kontra
onkormanyzati régio kérdése allt. Vagyis az, hogy mely megyei 6nkormanyzati hatas-
koroket volna sziikséges az onkormanyzati régiokhoz telepiteni, azzal a forgatokonyv-
vel szamolva, hogy a megye nem szlinik meg. A regionalizacié nemzetkézi tapasz-
talatai ezzel szemben azt mutatjak, hogy a létrehozott regionalis 6nkormanyzatok a
kozponti allamigazgatas, elsésorban a kozponti kormany, valamint a minisztériumok
(miniszterek) feladat- és hataskoréb6l kaptak, ami nem véletlen, hiszen a decentrali-
zacio lényege a munkamegosztas és ezzel egyiitt az 6nallo és felel6s dontési hatalom
megosztasanak megvaldsitasa.

A hazai szakirodalom sajnos eddig nem foglalkozott kell6képpen azzal, hogy
a regionalizacié milyen hatassal lenne a kozponti kozigazgatdsra, kiillondsen a fel-
adat- és hataskorok véltozasara. Senki nem éllitotta 9ssze azoknak a feladatoknak
a katalogusat, amelyeket a kozponti allamigazgatas helyett kozépszinten lehetne
ellatni a leghatékonyabban, vagyis nem hatéroztdk meg a kozponti szervektdl és
a dekoncentralt szervektdl atcsoportosithatd feladatokat. Ez azért is lenne lénye-
ges, mert a regionalis 6nkorményzati feladat- és hataskéréknek nincs altalanos re-
ceptjiik. Ahdny allam, annyiféle megoldds. Nincs altalanosnak nevezhetd regionalis
onkormanyzati hataskorlista Eurdpaban, mindazonadltal 6ssze lehet foglalni azon
igazgatasi feladatok korét, amelyekrél elmondhatd, hogy tobbé-kevésbé regionalis
szinten szervezik meg ellatasukat. Ilyen az alap- és kozépfoku oktatas, az egészség-
tigyi szolgaltatasok, bizonyos infrastrukturalis és energiaszolgaltatasok, a kornye-
zetvédelem, a szabadidg eltoltésének és a turizmusnak a megszervezése, a teriiletfej-
lesztés és -rendezés, a regionalis tervezés, a kulturalis igazgatas és szamos gazdasagi
igazgatasi feladat.

A nemzetkozi tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a regionalis 6nkormanyzat létre-
hozasanak, legyen az decentralizacié vagy devoluci6 eredménye, elsésorban nem az
a lényege, hogy a régi6 egy masik dnkormanyzati szint helyét és hatdskoreit veszi at,
hanem hogy tehermentesiti a kozponti kozigazgatast. Ezt akkor is érdemes szem el6tt

tartani, ha hazai viszonylatban a regionalis 6nkormdnyzat létrehozasa valdszintileg o
nem hagyhatnd érintetleniil a jelenlegi megyei 6nkormanyzati rendszert. =
=

=

=
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A REGIONALIZACIO GYOKEREI EUROPABAN

A regionalizaci6 ereddi kapcsan mindenekel6tt azt a feltételrendszert kell megvizs-
galni, amelyek kozepette a regionalis onkormanyzatok létrehozasa megvalosulhatott
vagy megvaldsulhat. Ennek a feltételrendszernek a lényege egy olyan tarsadalmi kon-
szenzus, amely lehetévé teszi a politikai dontést arrol, hogy politikai konszenzussal
létrejojjenek az dnkormadnyzati régiok. E politikai konszenzus hattereként szolgalo
tarsadalmi konszenzusnak pedig van vagy lehet kulturalis, nyelvi, etnikai, nemzeti,
vallasi hattere, s kell hogy legyen igen erds gazdasagi hattere.

Ami a nemzeti, etnikai, kulturalis, vallasi, torténelmi sajatossagokat illeti, ezek 6n-
magukban sehol nem lettek volna elegend6k a regionalis 6nkormanyzat létrehozasa-
hoz. Az tgynevezett etnoregionalizmus, amely a nemzeti, etnikai regionalis identitas
szerepét kicsit leegyszerisitve azt meghatdrozd, s6t egyediili tényez6nek tartja a re-
gionalizacio folyamatdban, erds gazdasagi hattér, meghatarozé gazdasagi folyamatok
nélkiil nem vezetett volna eredményre. A tradiciok, a torténelmi sajatossagok, a regio-
nélis identitds természetesen nagyban hozzajarult a regionalizmus és a regionalizacio
sikeréhez, de arra is talalunk nemzetkézi példat, hogy ezek hianyoznak, ezzel szem-
ben a gazdasagi tényez6k mindig erételjesen meghatérozok.

A spanyol és a belga regionalizmusnak egyértelmtien, de még az olasznak is alap-
vetd eleme a regionalis identitas, kiillonosen nemzeti, nyelvi, kulturalis, esetleg vallasi
téren. Ugyanakkor a flamand mozgalom sikeréhez, igy a flamand régio fejlédéséhez
sziikség volt a frankofén Belgium, Vallénia gazdasagi hanyatlasdval parhuzamosan
pedig Flandria gazdasagi fejlédésére, vagyis a gazdasagi egyensulynak az orszagon
beliili megvaltozasara. Ezt a gazdasagi folyamatokat befolyasolé demografiai valtoza-
sok is megerdésitették. Spanyolorszagban a katalan és a baszk regionalista torekvések
hagyomanyai kozépkori eredetiiek, de a spanyol regionalizacié meghatarozé befo-
lyéssal biré eleme mégis a fejlett kataldn és baszk gazdasag volt. Az iparositas kora-
ban Baszkfold nehézipari kozponttd lett, a hagyomanyosan fejlett kereskedelemmel
rendelkez6 Katalonia erds polgari-vallalkozo rétege pedig olyan befolydsos gazda-
sagi tényezoként tudott fellépni, amelynek oldalvizén a gazdasagilag elmaradott, de
nyelvileg, nemzetiségileg, kulturdlisan 6nallé Galicia is az elsé fazisban jutott regio-
nélis onallésaghoz. Hasonldan gazdasagi indittatasa volt az olasz regionalizacio els6
1épésének, amelyben az északi és déli orszagrész kozotti éles gazdasagi kiillonbségek
és ellentétek jatszottak meghatarozoé szerepet, és nem feltétlentil a kulturalis, nyelvi
vagy nemzeti sajatossagok. Ezek jelentékeny mértékben inkabb csak Dél-Tirolt és az
Aosta-volgyet jellemzik, Friuli-Venezia Giuliat, Szardiniat és a Mezzogiornét nem
kiilonésebben.

Portugalia sok tekintetben hasonlit hazankhoz. Teriiletének méretén és a népes-
ségszaman kiviil a tarsadalom viszonylagos homogenitasa, valamint a nyelvi, nemzeti,
kulturalis kisebbségek nem jelentds szerepe és szétszort elhelyezkedése tekintetében
is. A regionalis autondmia eredete Portugalidban inkabb foldrajzi tényezdkkel és azzal
a politikai helyzettel magyarazhato, amely a rendszervaltas idején alakult ki és kedve-
zett a két viszonylag nagy onallosaggal rendelkez tengerentuli régid 1étrehozasanak
1976-ban. Franciaorszagban a latszat — a korzikai, breton és baszk mozgalmak - el-
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lenére a nemzeti, etnikai sajatossagok nem jatszottak meghatarozo szerepet a regio-
nalizacioban. Ezzel szemben a fejlesztéspolitika, amely a gazdasagi egyenl6tlenségek
kiegyenlitését, a févaros és a vidék kozotti killonbség csokkentését célozta, valamint a
tarsadalom és az allam megujitasdnak kényszere mar sokkal inkabb.

A regionalizacid igazi mozgatorugodja tehat, ugy tlinik, a gazdasag, az allami sze-
repvallalas a gazdasagban és annak megvéltozasa. A XX. szdzad utolsé évtizedeiben
bebizonyosodott, hogy az allam egyértelmien megndvekedett gazdasagi jellegii te-
vékenységét, a kozfeladatok ellatasat és a kozszolgaltatasok biztositasat csak a helyi
onkormanyzatoknal, elsésorban a telepiiléseknél 1ényegesen tagabb keretek kozott
fejtheti ki hatékonyan. Azokban az allamokban, ahol a regionalizacié megvalésult, ez
rejlik a regionalizmus és a regionalizacié sikere mogott. Mindezt természetesen el6-
segitette a kulturélis, nemzeti, etnikai, nyelvi, vallasi vagy torténelmi alapon létrejott
regionalis identitds. Ennek megfelel6en a regiondlis identitassal rendelkezé teriile-
teken a regionalis igazgatds mikodése sokkal hatékonyabb. Ide kivankozik hazank
vonatkozasaban egy megjegyzés a regionalis identitaskutatast érintGen. Sajnos Ma-
gyarorszagon eddig nem késziilt atfogd, az egész orszagra kiterjedd kutatds a lakossag
regionalis identitasardl. Csak feltételezni lehet, hogy a kozelmultban létrehozott, majd
meg is sziintetett allamigazgatasi régiok még nem hoztak létre a lakossag telepiilési és
megyei kotddéséhez hasonlithato teriileti identitdst.

Visszatérve az Eurdpaban lezajlott és jellemzd regionalizacié okaira, ezeket az
1980-as évekre vonatkozdan a kozigazgatas hatékonysagnak novelésében, valamint
a févaros, a varos és a vidék kiegyensilyozatlan fejlddésének csokkentésében jelol-
hetjik meg. Az 1990-es években pedig inkabb a teriileti kiillonbségek fejlettségbeli
kiegyenlitése és a versenyképesség novelése keriilt el6térbe. Ez utobbit a globalizacié
és az eurdpai integracio elérehaladdsa kényszeriti ki.

Az édllami szerepvallalas és a regionalizmus kapcsolatat illetéen igen kifejezé Oli-
ver Freeman megéllapitasa, mely szerint ,,az allam egyszerre tdl nagy és tul kicsi®!
Ez egyrészt azt fejezi ki, hogy a globalizalt vildgban a XIX. szdzadban kialakult és a
XX. szazadban is meghatarozé nemzetallam modellje alapjan miikodé allamok sza-
mos gazdasagi problémat képtelenek 6nmaguk megoldani. A nemzetkozi gazdasagi
tér, illetve az eurdpai integracid részeként, ebben a kornyezetben csak nemzetkozi
egyiuttmikodés és kiilonbozd gazdasagi integracids szervezetek alanyaiként képe-
sek hatékonyan ellatni gazdasagiranyitéasi feladataikat. Az allam kénytelen elfogadni,
hogy a problémak és a gazdasagi folyamatok globalizdlodasaval ezek eredményes
megoldasa kizarolag nemzetkozi szervezetek sokasaga utjan torténd egyiittmikodés
keretében lehetséges. Kovetkezésképp az allam tul kicsi. Ugyanakkor az allam tul
nagy is egyben. Mérete miatt tavol esik szamos gazdasagi, szocialis, joléti, kulturalis
és kornyezetvédelmi probléma keletkezésének és igy az ezekb6l adddé igazgatasi fel-
adatok megoldasanak helyszinétél. Ugy is fogalmazhatunk, hogy a helyi 5nkormény-
zati rendszer, a torténelmileg kialakult helyi kozosségek tul kicsinek és er6tlennek
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bizonyulnak ahhoz, hogy harmonikus
tarsadalmi és gazdasagi fejlédést bizto-
sitsanak. A teleptilésen és a telepiilés-
kornyéken alapulé kozigazgatasi teriilet-
beosztas sziik keretnek latszik, amelyen
beliil képtelenség megszervezni az egyre
béviilé kozszolgaltatasok ellatasat az j
feladatok ilyen tomegének megjelenése
kovetkeztében.

Hasonléan vélekedik Peter Wagstaft
is, aki a nemzetek feletti politikai szint
erdsitését és a regionalizaciot latja sziik-
ségesnek. Meglatasa szerint a hideghabo-
ru lezarasat kovetGen a kozponti dllam-
hatalmat centrifugélis er6k részérél éri
politikai nyomas a nemzetallam ellené-
ben, amit a globalizalt vilaggazdasig nyomasa kisér. Az dllamhatalomnak erre a ki-
hivasra kell valaszt adnia, mégpedig kettés szerepben: termeléként és fogyasztoként.
A kihivasra adott valasznak Wagstaff az Eurdpai Gazdasagi és Monetaris Uniot és a
Maastrichti Szerz6désben megfogalmazott szubszidiaritas elvét latja.?

Michale Keating szerint a régi6 olyan tarsadalmi alrendszer, amely nem a tarsa-
dalom egészéhez kapcsolddik, mint az dllam, ezért a regionalizmus nem lehet allam-
szervezési alternativa. A régié nem helyettesitheti az allamot, nem térekedhet az llam
tarsadalmat szabalyozo, illetve legitimacios funkcidjara. Ugyanakkor a regionalizaci-
oval megvaltozik a hatalomgyakorldas mddja. A nemzetallamban a regionalizmus a
centralizacio6 logikus reakcidjaként jelent meg, azonban ez mara megvaltozott. A mo-
dern posztindusztrialis dllamban a tarsadalom atomizalddik, a hagyomanyos politikai
torésvonalak eltlinnek, megvéltoznak vagy realativizdlodnak. A regionalizmus olyan
identitassa valhat, amely a hagyomanyos politikai irdnyzatokon ativel, és idélegesen
vagy allanddan érdekeket kovdacsol Ossze. A regiondlis 6nkormanyzat létrehozasa a
hatalom gyakorldsanak, a kormanyzasnak és az igazgatasnak egy olyan mddjat va-
16sitja meg, amely a teriileti szereplSk egyiittmiikodésén alapul. Ezt nevezziik gover-
nance-nak, szemben a korabban alkalmazott governmenttel. A teriileti, regionlis
szereplok mellérendelt viszonya kiilonbozik a hagyomanyos kormanyzastdl, ahol a
kozigazgatas hierarchikus felépitése ala- és folérendeltségi kapcsolatban allo szerve-
zetek miikodését feltételezte.?

Regionalis dnkormanyzat létrehozasara ugyanakkor nem minden eurdpai allam-
ban keriilt sor, s6t ezek az dllamok valéjaban kisebbségben vannak. A regionalizaci6

Montemassi vara.
Guidoriccio da Folignano képmdsa. Részlet

2. Peter WAGSTAFE: ,Regions, Nations, Identities” = Peter WAGSTAFF (szerk.): Regionalism in the Eu-
ropean Union (Exeter—Portland: Intellect 1999) 4.

3. Michale KEATING: The New Regionalism in Western Europe. Territorial Restructuring and Political
Change (Cheltenham-Northampton: Edward Elgar 1998) 127-129.
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ugyan az egyik lehetséges valasz a koz-
igazgatas gazdasagi és politikai kornye-
zetének valtozasara, de nem az egyetlen.
Egyrészt a foderalis szerkezet(i allamok-
ban a regionalizacié nem tudott teret
nyerni, ennek nem is lett volna értelme
a tagallamok 6nall6 kozigazgatasa miatt.
Réadasul a tagallamok szdmos szévetsé-
gi allamban, igy Németorszdgban vagy
Ausztridban, a régiok szerepét is ellatjak
az Eurépai Unid szervezeteiben.

Nyugat-Eurdpaban az 1970-es évek-
ben indult atjara az a decentralizacids
hullam, amely néhany kordbban is emli-
tett allam esetében regionalizacioval jart.
Azonban nem szabad elfelejteni, hogy sok
helyen ez a decentralizacids hullam a kozségek, vagyis helyhatosagok fuzidjat is ered-
ményezte, és mas megoldasok is sziilettek, példaul a nagyvarosok és kornyékiik egysé-
ges igazgatasi egységbe szervezése. Végeredményben - és ez a nemzetkozi példakbol
levont tanulsagként szolgalhat — a regionalizaci6 lezajlott néhany eurdpai allamban,
de korantsem valt altalanos jelenséggé, mint azt korabban itthon sajnos gyakran alli-
tottdk. Gondoljunk az Egyestilt Kiralysag és killondsen Anglia, Svédorszag és a kisebb
4llamok, igy Hollandia, Irorszdg, Dénia péld4jéra vagy a felemds portugal regiona-
lizacidra. Azt is érdemes kiemelni, hogy az 1970-es években indult decentralizacids
hullam az 1980-as évek végére tulajdonképpen leallt, kifulladt. Ennek ellentmondé
példaja csupan talan Franciaorszag, amely éppen évtizediinkben folytatta a decentra-
lizacids reformot.

A sienaiak tabora.
Guidoriccio da Folignano képmdsa. Részlet

A REGIONALIS ONKORMANYZAT LETREHOZASA

Témank szempontjabol természetesen sokkal lényegesebb, hogy azokban az dllamok-
ban, ahol létrehoztak az dnkormanyzati régiokat, ez hogyan zajlott és milyen tanul-
saggal szolgalhat szamunkra.

A regionalis 6nkormanyzat létrehozasa mindenhol 1épésrél 1épésre, hosszu fo-
lyamat eredményeképpen valdsult meg. Ennek nyilvan szamos oka van. A legjelen-
tdsebbek egyike, hogy a regiondlis 6nkormanyzatot mint kozigazgatasi szervet és a
kozhatalom letéteményesét be kellett illeszteni az aktualis miikodoé kozigazgatasi és
kormanyzati rendszerbe, mi tobb, az allamszervezetbe, valamint a gazdasagi, tarsa-
dalmi és politikai rendszerbe. Meg kellett talalni a helyét szervezetileg és funkciona-

lisan is. =~
=

Spanyolorszagban a teriileti onallésagnak évszazados hagyomanyai voltak és van- =
nak. A kozépkorban a mai régiok teriiletén talalhaté egyik-masik tartomany széles _2‘
kort kivaltsagokkal rendelkezett. Ezeket mdig igyekeznek megérizni, gondoljunk =
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csak a forales rendszerére Baszkfoldon és Aragonidban.! Az autondémia gondolata
évszazadokon keresztiil élénken jelen volt a spanyol kozéletben, s6t a polgarhaborut
megel6zden a koztarsasag az alkotmanyos kereteket is biztositotta. Annak ellenére,
hogy a diktatura dllamhatalma tildozte és elnyomta, a demokratikus atmenet idején a
tobbség szamara magatdl értetd6dod és természetszert volt a baszk, a katalan és a gali-
ciai regionalis autondmia létrehozasa, amely igy tobb évszazados, organikusan fejl6d6
regionalizmus eredményeképpen jott létre.

Belgiumban a regionalizacio els, kulcsfontossagu eseményének, a nyelvi hatarok
1963-as kijelolésének és igy a nyelvi régiok létrehozasanak tobb évtizedes elézménye
volt. Ezt tobb lépcsoben kovették azok az alkotmanyreformok, amelyek mara az alla-
mot a foderalizmus hatdrara juttattak. A decentralizaciés hagyomdanyokkal rendelke-
z6 Olaszorszagban a hirtelen és tulajdonképpen a semmibdl jott 1948-as regionaliza-
ci6 sokaig tartalmatlan maradt az alkotmanyos szintl szabalyozas ellenére. A fejlédés
itt is 1épésrol 1épésre, lassan valosult meg, és igy toltotték fel tartalommal valamennyi
régié feladat- és hataskorét. A kozelmult alkotmanymaddositasa itt is felveti a kérdést,
hogy vajon az ut vége a foderalis allamszerkezet lesz-e.

Franciaorszagban a centralizalt napéleoni allammodell tobb mint egy évszaza-
don keresztiil érintetlen volt. A regionalizmust hosszt idén keresztiil reakcidosnak
és allamellenesnek tekintették, egyben az elmaradottsaggal, a maradisaggal tartottak
egyenlének. A regionalizacié csirai érdekes modon viszonylag kordn, 1871-ben jelen-
tek meg a megyekozi konferencia forméjaban, de maradandé eredményt még az elsé
vilaghaboru idején, 1917-ben létrehozott regionalis gazdasagi szervezet sem jelentett.
A mai regionalis 6nkormanyzatok fejlédése valdjaban 1964-ben vette kezdetét, jol-
lehet 1955-ben mar rendeletben szabalyoztak regiondlis cselekvési programokat és
megjelent a huszonkét programrégio. A fejlédés itt is organikus volt, hiszen a regio-
nalizacié az allamigazgatasban kezd3dott és utdbb terjedt at az 6nkormanyzati igaz-
gatasra, négy lépcsdben 1972 és 2003 kozott.

Portugalia, amely a regiondlis dnkormanyzattal rendelkezd allamok koziil a
»leggyengébb lancszem”, szamottevd regionalizmushagyomany hidnydban hozta
létre 1976-ban két regionalis onkormanyzatat. E folyamat folytatdsa egyeldre varat
magara.

A REGIONALIZACIO FELTETELEI

A nemzetkdzi megoldasok utan vizsgaljuk meg, hogy mi sziikséges a regionalizaci-
6hoz, itt elsésorban a regionalis 6nkormanyzat létrehozasat értve alatta. Ezt azért 1é-
nyeges leszogezni, mert a regionalizmus értelmezheté az allamigazgatasra is, vagyis
az allamigazgatas teriileti egységeinek atalakitasara, ugy, ahogyan az hazankban is
megkezdédott.

4. Osi spanyol, kataldn, galiciai és baszk énkormdanyzati rendszer, melynek alapjit a fuerdk jelentik.
A latin forumbol szarmazé fuero spanyol jogi kifejezés; egyik jelentése az onmagat kormanyzo, sajat joga
és intézményei szerint helyileg iranyitott kozosség. (A szerk.)
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A regionalis Onkormanyzat létre-
hozasanak alapja mindenekel6tt annak
igazgatdsi-szakmai indokoltsiga. Ertem ez
alatt, hogy a szakma - nyilvan vitak ered-
ményeképpen kiérlelt - konszenzusra jut
abban, hogy sziikséges a regionalis 6n-
kormadnyzat létrehozasa. E szakmai kon-
szenzus kulcsszerepére azért kell felhivni
a figyelmet, mert hazankban a t6bb mint
egy évtizedes vita a régiokrdl a jelek sze-
rint — a sikerrel kecsegtetd pillanatokat
kovetben -, gy tlinik, holtpontra jutott.

Marpedig szakmai konszenzus hidnya- ' {7 2 N

ban nincs politikai konszenzus sem, ami Wil < S22 e
pedig a feltételrendszer masik lényeges A condottiere.
eleme, hiszen a regionalizacié politikai Guidoriccio da Folignano képmdsa. Részlet

dontés eredménye. Ez a politikai dontés

pedig politikai konszenzus nélkiil elképzelhetetlen, amelynek feltétele ugyanakkor a
széles tarsadalmi tamogatottsag. Kovetkezésképpen e széles tarsadalmi tdmogatottsag
vizsgélata arra terjed ki, hogy szamba vessziik, kik az érdekeltek és kik az ellenérde-
keltek a regionalis 6nkormanyzat létrehozasaban, vagyis az érdekeltségi rendszereket.

Altalaban jellemz6, hogy a helyi éSnkormanyzatok ellenzik a regionalizaciét, sajit po-
zicidjuk gyengiilésétdl tartanak, hiszen hataskoreik egy része atkertiil a regionalis onkor-
manyzathoz. Ennek indokoltsdga nyilvanval6an a regionalizacié médjatdl és az Gjonnan
létrehozott regionilis szint feladat- és hataskorének kialakitasatol fiigg. Arrél azonban
semmiképpen nem szabad megfeledkezni, hogy a regionalizacié 4ltaldban decentraliza-
ciét valosit meg, igy a kzponti kormanyszervek hataskorébol ruhdznak at feladatokat a
régiok szamara. S mivel a decentralizacio a regionalizacié lényeges és elvalaszthatatlan
tartalmi eleme, ezért a kozponti kozigazgatds ellenérdekeltsége is jellemz6, amennyiben
valamennyi 4llamigazgatasi szerv mint hatalmi tényez6 szintén ragaszkodik a jelentd-
ségét igazolo feladataihoz és nem szivesen ad at a regionalis onkormanyzatnak sem fel-
adatot, sem az ehhez jaruld jogositvanyokat vagy anyagi forrasokat.

Ki kell emelniink az dnkormanyzati tigyekért felels minisztert és minisztériumat,
aki és amely a kozigazgatasi status quo fenntartdsaban érdekelt, vagyis szintén ellen-
érdekelt. A gazdasagi fejlesztésért felels miniszter és minisztériuma, amely a nemzet-
kozi tapasztalatok titkrében jelentds befolyassal bir a teriiletfejlesztésben és jelentds
forrasok felett diszponal, szintén veszit hatalmi pozici6jabdl a regionalis nkormany-
zat 1étrehozasaval, ezért lesz ellenérdekelt.

Vannak olyan tovabbi teriileti tényez8k, amelyek a teriileti forraselosztas rendsze-
rében elfoglalt, illetve kiharcolt pozicidjuk gyengiilését lathatjak a regionalis 6nkor-

manyzat létrejottében, ezért dllnak az ellenérdekeltek taboraba. Itt talaljuk a helyi, terii- o
leti orszaggytilési képviseldket, a helyi-teriileti allamigazgatasi szervezet apparatusat, =
valamint a parlamenti partokat és ezek apparatusat. Miel6tt elrettennénk az ellenér- —2‘
dekeltek hosszu sora lattan, vegyiik szamitasba, hogy ezek a tényez6k nem megkertiil- =
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hetetlenek, tovabba vizsgaljuk meg, kik lehetnek érdekeltek
a regiondlis onkormanyzat létrehozasaban. Mindazok a te-
rilleti szereplok, akik a lehetdségeik béviilését latjak benne.
Lehetnek kozottik civilszervezetek is. Nyilvanvald, hogy
erés regionalis identitas esetén a nemzeti, kulturalis, nyelvi,
vallasi stb. sajatossagok érvényre juttatasat célul kitlizé tarsa-
dalmi szervezetek johetnek szoba. Felkarolhatjak a regionalis
kezdeményezést az érdekképviseleti szervek, amelyek politi-
kai szereplok, és természetesen a politikai partok is. Szamos
példa van a regionalis nemzetiségi politikai partok, mozgal-
mak aktiv szerepére, amely hozzdjarult a regionalizaciohoz.
A legjellemz6bb Flandria, Baszkfold és Katalonia esete, de
arra is van példa, hogy a regionalizmust orszagos part veszi
fel politikai programjaba, miutan helyi-teriileti szinten meg-
valtoznak a politikai eréviszonyok (Franciaorszag).

Nagyon lényeges, hogy a gazdasag szerepldi a regionalis
gondolat és a regionalis 6nalldésag tamogatoi kozé alljanak.
Az tizleti szféra a politikatél minél tavolabb allé gazdasagi
rendszert, tizleti életet és politikamentes igazgatast tart ki-
vanatosnak.

A regionalizdcionak kedvezé helyzet kialakuldsaban aktiv
szerepet jatszhatnak a tertileti szereplok, amelyek céliranyos
egyiittmiikodését nevezi Michale Keating ,fejlesztési koali-
ciénak’ A gondolat az amerikai vérosfejlesztési politikdbdl
szarmazik. Ott a fejlesztési koalicid a tarsadalmi és politikai
szereploktdl, osztalyoktol fiiggetlen, helyi alapokon szerve-
26d0, a gazdasagi fejlédést célzo szovetség egy adott helyen
és adott iddben. Osszetétele a helyszintdl fiiggéen véltozhat.
A fejlesztési politikat a kiilsé piacok helyi forrasokra és lehe-
téségekre gyakorolt hatasanak az eredményképpen alakitjak
ki, amit a fejlesztési koalicid Osszetétele, a régié intézményi
szerkezete és a kulturalis tényez6k Gsszessége befolyasol. Eb-
ben a politikai vezetésnek is jelentds szerepe lehet. A fejlesz-
tési koalicidkat a teriilet, az intézmények, a tarsadalmi 6ssze-
tétel, a kulttra és a kiils6 kapcsolatok alapjan lehet elemezni.
A helyi igényeknek, a szervezett tarsadalmi és politikai moz-
galmaknak tehat legaldbb olyan nagy jelentdségiik van a regionalizaci6 tamogatasa-
ban, mint a régi6 gazdasagi szerepl6inek.

Természetesen nem hagyhato6 ki az érdekeltek korének felsorolasabdl a kozponti
hatalom, a kézponti kozigazgatas sem. E tekintetben a nemzetkozi példék azt mutat-
jak, hogy a regionalis reform megvaldsitasanak kedvez a politikai valtozas. Ez leg-
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alabb kormanyvaltast jelent, amire példa Franciaorszag, de lehet nagyobb volume-
nt politikai valtozas, teljes vagy nagy kiterjedésii tarsadalmi-politikai rendszervaltas,
mint amilyen a spanyol vagy a portugal regionalizaci6 hatterében allt. Olaszorszagot
is ide sorolhatjuk az 1948-as kezdetre tekintettel.

Maradva a kormanyzati pozicioban allé erék valtozasanak eseténél, a regionalis
reformot politikai célkitlizésként megfogalmazo6 er6knek akkor volt esélyiik a prog-
ram megvaldsitasara, amikor ezt kormanyra keriilésitkkor azonnal vagy kozvetleniil
utdna valdsitottak meg. A kormanyzati pozicidban elt6ltott hosszabb idé utan a kor-
manyzo politikai erk elkényelmesednek, hatalmi poziciok megszilardulasa mar nem
motivalja 6ket a valtoztatasra.

A REGIONALIZACIO IDEOLOGIAI HATTERE: A REGIONALIZMUS

Mint korabban megallapitottuk, a regionalizacié decentralizaciot valosit meg. Kérdés,
hogy milyen a regionalizaci6 viszonya a modernizacidhoz. A regionalizacié és a mo-
dernizacio kozé hiba volna egyenlGségjelet tenni, bar szamos példa azt mutatja, hogy
a regionalizacié a modernizaciot, a kozigazgatas megujitasat szolgalja, mint példaul
Franciaorszagban. Ugyanakkor a regionalizacié 6nmagaban mégsem egyenlé a mo-
dernizaciéval, hanem annak az egyik eleme. A modernizaciénak, a kozigazgatds meg-
yjitdsanak ki kell terjednie a kozigazgatds valamennyi elemére, igy a teljes kozigaz-
gatasi szervezetre, beleértve a helyi és a kozponti igazgatast, valamint a személyzetre
és a funkcidkra. Sajnos Magyarorszagon az elmult évtizedben szakmai korokben is
elterjedt az a vélekedés, hogy a kozigazgatas reformjat a regionalizacidval lehet meg-
val6sitani, holott ez csak a reform egyik eleme (lenne).

A regionalizaci6 és a modernizacié viszonyat és azt, hogy nincs mindig teljes azo-
nossag kozottiik (sét olyan példa is akad, amikor ellentétes érdekeket szolgalnak),
a regionalizacié politikai, ideologiai hatterének tovabbi boncolgatasaval is érdemes
megvizsgalni. Ennek soran azt allapithatjuk meg, hogy a regionalizmus, illetve a re-
gionalizacié korantsem jelentette minden esetben a haladast, a modernséget. Erre
a legjobb példa a konzervativ regionalizmus, amely ellenallt a nemzetallam képé-
ben megjelené modernizacionak, vagyis valdjaban a kozpontositd és uniformizalas-
ra valo torekvéseknek. Erre példa a XIX. szazadi regionalizmus Spanyolorszagban,
amely a karlistak® bazisavd valt, valamint a francia regionalizmus egészen az 1960-as
évekig. Franciaorszagban a regionalis gondolatot, kezdve a francia forradalom 4;j al-
lami és kormanyzati berendezkedésének megteremtésétdl, sokaig reakciosnak és fej-
16désellenesnek tartottak. Példaként emlithet6 még a jakobita mozgalom Nagy-Bri-

L]

—
=
R
6. Spanyol monarchista politikai mozgalom, melynek tagjai VII. Ferdinand haldla utan, 1833-ban a fia- E
agi 6rokosodését tekintették legitimnek, s Ferdinand fivérét, Karolyt (Don Carlost) szerették volna a spa- =
nyol trénon latni, nem pedig Izabellat. (A szerk.) =
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tannidban,” Olaszorszagban pedig a déli konzervativ politikai elit Rdma-ellenes ideo-
logiaja.

A regionalizmus politikai vonatkozasa kapcsan érdemes megemliteni, hogy az
nem kothet6 kizarolag egyetlen politikai ideolégiahoz. Valéjdban az a meglepd, hogy
milyen sok, egymassal éles ellentétben allo politikai ideoldgia tiizte zaszlajara. Kis tdl-
zassal tulajdonképpen azt mondhatjuk, hogy a politikai palettan taldlhat6 valamennyi
ideoldgia felhasznalta mar. A mar emlitett jobboldali konzervativ regionalizmus nem
jelenti azt, hogy minden jobboldali politikai er6 viszonyuldsa konzervativ volna a re-
gionalizaciohoz. Az ugynevezett polgari regionalizmus a modernizacidhoz kothets,
foldrajzilag pedig a gazdasagilag fejlett régiokhoz. Ezekben a régidkban a dinamiku-
san fejlédé tulajdonosi vallalkozo réteg arra torekedett, hogy megszabaduljon a nem-
zetallam és az allamhatalom képében megjelend ballaszttol, amelyet az elmaradottabb
orszagrészek jelentettek, legaldbbis szerintiik. Ilyen a XIX. szazad végén kibontakozo
katalan vagy a baszk regionalizmus, a regiondlis reformokat siirgeté olasz Confindust-
ria (a gyariparosok nemzeti szovetsége) az 1960-as években, valamint Baden-Wiirt-
tenberg tartomany Németorszagban és Flandria Belgiumban.

Az ugynevezett progressziv regionalizmus a baloldalhoz kéthetd. Ilyen volt a Mou-
vement régionaliste frangais és a Félibrige Rouge Franciaorszagban, a meridionalista
mozgalom Olaszorszdgban, valamint a progressziv mozgalmak Skdcidban és Walesben.

A jobboldali regionalizmus tovabbi megjelenési formaja a jobboldali populista,
amely vészesen kozelit a széls6séghez. Olaszorszégban a Lombard Liga, majd az Esza-
ki Liga, Belgiumban a Flamand Blokk, tovabba néhany francia regionalista mozgalom
emlithetd példaként.

Ismeriink nacionalista, valdjaban szeparatista regionalista szervez6déseket is, ami
a szélséjobboldal teriilete. Ezek az dltaluk torténelminek nevezett eurdpai régiok-
ban tevékenykednek. A legerdsebb ezek koziil (nem szamitva ide az inkdbb irredenta
észak-ir mozgalmat) a baszkfoldi Herri Batasuna és a Skot Nemzeti Part. A mérsékelt
flamand és a katalan mozgalom nem torekszik elszakadéasra, megelégszik az allam at-
alakitasaval.

Végiil ideoldgiailag semleges a regionalizmus egyik legmodernebb, technokrati-
kus és depolitizalt formaja. Ezt a tipust regionalizmust az 1960-as és 1970-es évek
regionalis politikdja testesiti meg, amelyet a fejlédés és a modernizacié szinte teljes
depolitizaltsaganak vizidja motivalt. Ez a regionalizmus a regionalizaciot tisztan tech-
nikai problémaként kezeli, ideoldgiatol mentesen, a politikailag semleges intézménye-
ket részesiti eldnyben, ami a szakért6i rétegnek kedvez, és tamogatasra talal a t6kebe-
tekteték részérdl.

7. A Jakab-partiak politikai csoportosulasa, vagyis II. Jakab angol kiralynak, majd fianak, III. Jakabnak,
késébb unokajanak, a tronkoveteld Karoly Edwardnak a parthivei, akik kozott sok volt a skot nemességhez
tartozo tory. (A szerk.)
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A REGIONALIS ALLAM

A regionalizalt allamokat 0sszehasonlitva azt a megallapitast tehetjiik, hogy a kozot-
tik 1év6 killonbségek sokkal meghatarozobbak, mint kozos sajatossagaik. Nyilvanva-
16, hogy ez részben a kozigazgatas nemzeti jellegével magyarazhatd. A kozigazgatas-
hoz hasonléan a nemzeti sajatossagok itt is meghatarozok. A kiilonbségekrol részben
mar esett sz6. Megéllapithatjuk, hogy a regionalizdciénak altalanos, mindenhol fel-
hasznalhaté receptje nincs. A regionalizacié, miként a decentralizacio, orszagonként
mas és mas modon megy végbe. Ehhez gyorsan tegyiik hozza, hogy természetesen
csak azokban az orszagokban, ahol ez lezajlott. Szamos eurdpai allam kozigazgatasa
ugyanis dacolt a decentralizacids hullammal. A kiilonb6z6 allamokban eltérd a re-
gionalis 6nkormanyzatok alkotmanyos szabalyozasa és jogallasa, szervezeti felépitése,
hataskore, pénziigyi rendszere, intézményi hattere, hivatali apparatusa, politikai ka-
pacitasa, a mas kozigazgatasi szervekkel és a civil tdrsadalommal valé viszonya és a
tarsadalmi-gazdasagi kornyezete.

Ennek ellenére kozos sajatossagokat is talalunk, igy a korabban szamba vett gaz-
dasagi tényezOk szerepét a regionalis 6nkormanyzat létrehozasaban, és kiilonosen a
teriileti egyenlStlenségek, a varos és a vidék fejlettségbeli kiillonbségének kiegyenlité-
sét mint célkitlizést. Szamos regionalizalt orszdgban a gazdasagi tényezdket segitették
a kulturalis, nemzeti, nyelvi sajatossagok, amelyek bizonyos régiokat jellemeznek az
orszagon beliil. Hasonldsagot talalunk a politikai sajatossagokban is, ilyen kiillondsen
a centrum-periféria viszonya. Végiil meghatérozé az eurdpai integracio, amely eld-
segitette a regionalizaciot, példaul regionalis politikajaval.

Ha Magyarorszagot akarjuk beilleszteni ebbe a rendszerbe, azt kell tapasztal-
nunk, hogy a regionalizalt allamokhoz viszonyitva sokkal tobb kiilonbséget talalunk,
mint hasonldsagot. A sokaig példaként hivatkozott igynevezett etnoregionalizmus
szempontjabdl valdjaban egyaltalan nem talalunk kozos vondsokat. A torténelmi
események kovetkeztében hazankban nincsenek kulturalis, nyelvi, vallasi, nemzeti,
etnikai alapu teriileti kiilonbségek. A meghatdrozo tényez6k koziil a gazdasagia-
kat emelhetjiik ki, els6sorban az egyes orszagrészek kozotti killonbségeket, vagy a
tévaros és a vidék, valamint az urbanizdlt és rurdlis térségek kozotti fejlettségbeli
eltéréseket.

Ha a legtobbszor hivatkozott 6t eurdpai allamot sorra vesszik, azt latjuk, hogy
Olaszorszag, Spanyolorszag és Belgium egyértelmten alig mutat hasonldsagot Ma-
gyarorszaggal. Parhuzamot gyakorlatilag nem tudunk vonni. Az orszagok mérete
nem adhat 6sszehasonlitasi alapot, mert eurdpai léptékkel mérve két nagy és egy kicsi
allamrdl van sz6. Az etnikai, nyelvi, kulturalis, f6ldrajzi sajatossagok sem teszik lehe-
t6vé az Osszehasonlitast. A széban forgd harom allam kozill talan a spanyol politikai
helyzet mutat némi hasonlésagot hazankéval, amennyiben az 1970-es években ott a
miénkhez hasonlé rendszervaltas, demokratikus dtmenet zajlott le.

L]

A legtobb hasonlosagot Portugalia és Magyarorszag kozott talaljuk, mert a két or- =
szag mérete, népessége, tarsadalmi homogenitasa, unitarius nemzetallami szerkezete, ‘g
a kozelmultban lezajlott demokratikus tarsadalmi és politikai atmenet, az erds centra- =
lizacid és a befejezetlen decentralizacié hagyomdnyai, valamint a gazdasagi fejlettség §
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teriileti kiilonbségei, példaul a févaros szerepe megannyi kozos sajatossaggal szolgal.
Sajnos azonban a hazankhoz minden tekintetben leginkabb hasonlé orszag éppen a
befejezetlen regionalizdicio példaja, s mint ilyen, nem nevezhet6 sikertdrténetnek. Az
onallosagot élvezd két nagy régio, Madeira és az Azori-szigetek mellett a kontinentalis
orszagrész régioi nem jutottak onkormanyzati 6nallésaghoz, és a regionalizacié meg-
maradt az allamigazgatds keretei kozott.

Végiil essék sz6 Franciaorszagrol. A hazai regionalizacioval mutat hasonl6 vona-
sokat, kiillonosen a végrehajtas forgatokonyvével. Az 1789-es forradalmat kévetden a
koztarsasag, nemkiilonben a csaszarsag, Europaban a centralizalt és uniformizalt koz-
igazgatds modellje volt, s ebben szintén hasonlésagot mutat hazankkal. A regionaliza-
ci6 tekintetében a hazai szakirodalomban és a politikai programokban is megjelent a
francia regionalizdciééhoz nagyon hasonlé forgatokonyv, amely szerint az dllamigaz-
gatas regiondlis alaptva torténd atalakitdsat kovetheti majd a regionalis onkormanyzat
létrehozasa. Ennek tervezett ttja az allamigazgatdsi dgazati szervek regionalissd valo
atszervezése volt, majd a kozigazgatasi hivatalok regionalizaldsa tette volna teljessé a
folyamatot. Ha nem is pontosan ilyen, de ehhez hasonlé ut Franciaorszagban jarhato
volt. Igaz, a koncepcid kiérlelésére és a megvaldsitasara tobb id6 allt rendelkezésre,
mint itthon. Hazank vonatkozasdban ugyan beszélhetiink a késén jovok elonyérdl, je-
lenleg azonban akkor sem jelenthetjiik ki, hogy a francia megoldas alkalmazasa min-
den tekintetben sikeres volna Magyarorszagon.

Franciaorszag esete azért is tanulsagul szolgalhat, mert ott a regionalizacié valasz-
ként szolgalt egy mélyiil6 tarsadalmi valsagra, a modernizacié eszkozévé valt, beleért-
ve az allam megujitasat, és eszkoze lett az egyes orszagrészek kozott kritikus méreteket
olt6, kiilonosen a févaros és kornyéke dominancidjaban megmutatkozo gazdasagi, fej-
lettségbeli kiilonbségek kikiiszobolésének. A francia regionalizmus akkor lett sikeres,
amikor mellé allt egy meghatarozé politikai erd, és ezt kovetéen sikeriilt a két nagy
politikai oldalnak kompromisszumot kotnie a megvaldsitasarol.

OSSZEGZES

Osszegzésként hirom megallapitast tartok lényegesnek kiemelni. Az elsé, hogy a re-
gionalizacio sikerének feltétele a politikai kompromisszum és a mogotte allo tarsadal-
mi konszenzus. A masodik az id6étényezd. A regionalizdcié minden esetben hossza,
tobb évtizedes folyamat, rendszerint organikus fejlédés eredménye. Erre tekintettel
valdsagos csoda volna, ha hazankban regionalis 6nkormanyzatok miikédnének alig
tiz évvel az utan, hogy a kormanyzat programjanak része lett a regionalizacio. Végiil
nagyon lényegesnek tartom, hogy a regionalizaciot sehol sem célként jelolték meg, ha-
nem eszkozként. A regionalizacié minden regionalizalt allamban a decentralizacid, a
modernizacié megvaldsitasanak, a gazdasagi versenyképesség és igazgatasi hatékony-
sag novelésének, valamint a tarsadalmi és politikai konszenzus megteremtésének az
eszkoze volt.
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Szegedi Laszlo

AZ UNIOS JOGNAK VALO

MEGFELELES DILEMMAI KOZEP-EUROPABAN
AZ AARHUSI EGYEZMENY HARMADIK
PILLERE TUKREBEN*

Az eur6paizalodasi folyamatokkal kapcsolatos kutatasok jelentds része az Uj tagalla-
mok csatlakozasanak a kozép-eurdpai térségre gyakorolt hatdsaival foglalkozik. A ku-
tatasok altalanos jelleggel vizsgaljak, hogy az uj tagallamok - 6sszehasonlitva az ugy-
nevezett EU-15 orszagcsoporttal — miképp iiltetik at és kényszeritik ki az egyes unios
irdnyelvek elvarasait, s ennek titkrében létezik-e specidlis kozép-eurdpai eurdpaizalo-
dasi folyamat. Adott elméletek célja olyan tényezdk azonositésa, amelyek alapjan elére
leirhato az egyes orszagcsoportok viszonyuldsa az unids jog elvarasaihoz - tekintettel
az agazati iranyelvek atiiltetésébdl lesztirhetd tapasztalatokra. Ennek keretében tag-
allami és regionalis alapon is vizsgaljak a kozosségi jog atiiltetésére és betartasara,
betartatasara valo hajlandosagot. Az eddigi kutatasok kevésbé koncentraltak az EU
kornyezetpolitikai elvarasainak teljesitésére, ezért szitkségesnek tartom az elméletek
alkalmazasi korét 4gazatpolitikai szempontbol kiterjeszteni.

A demokratikus miikodés egyik meghatarozo tényezdje, hogy a vizsgalt allamok
milyen mértékben garantaljdk a civilszervezetek fellépését az Aarhusi Egyezmény al-
tal elSirtak alapjan. Jelen elemzés a térségbeli eurdpaizalodasi folyamatokat vizsgalja
a kornyezetpolitika példajan keresztiil, konkrétan azt, hogy az Aarhusi Egyezmény
és az ahhoz kapcsolddo kornyezeti hatasvizsgalati iranyelv térségbeli atiiltetésével és
kikényszeritésével miképp biztositjak a civilszervezetek szamara az igazsagszolgalta-
tashoz valé hozzaférést kornyezeti tigyekben.

Az alabbi elemzésben két f6 kérdésre keresek vélaszt. Egyrészt arra, hogy a terii-
leti alapu kategorizalas alkalmazhat6-e az unids kornyezetpolitikaban - kiilléndsen a
kornyezeti hatasvizsgalati iranyelv adott kérdései mentén, masrészt arra, hogy ennek
alkalmazhatdsaga esetén létezik-e specialis eurdpaizalodasi folyamat, amelyik kifeje-
zetten a kozép-eurodpai térséget jellemzi. Mindehhez tobb altalanos jellegti kérdést kell
megvizsgalni.

L]

—
=
~cS
* Ez a tanulmany a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro- E
jektjének ,,Hatékony dllam, szakértd kozigazgatas, regiondlis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” =
alprojektje keretében, a Hatékony kozponti és helyi jogalkotds elnevezésti kutatocsoportban késziilt. =
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EUROPAIZALODASI ELMELETEK ES A KOZEP-EUROPAI
ORSZAGOK CSATLAKOZASA

A kiilonbo6z6 eurdpaizalddési elméletek altaldban elkiilonitetten kezelik a kozép-eu-
ropai térséget.! Az elméletek kiindulasi pontja legtobbszor a csatlakozas soran eldirt
kovetelmények rendszere. A tagjeldlt allamok jogalkotasa és intézményei a csatla-
kozas eldsegitése érdekében jelentds elkotelezettséget mutattak a csatlakozas kove-
telményeinek teljesitése irant, ugyanakkor erre a szakirodalomban sokan kritikusan

ja

tekintettek.” Az unids bévitéssel Osszefiiggd torvények elfogadasa gyakran gyorsitva
- valddi parlamenti vitdk, a tarsadalmi-gazdasagi kovetkezményeket taglal6 partpoli-
tikai verseny nélkiil - folyt le, amit kiegészitett, hogy a végrehajté hatalom kézponto-
sitotta a dontéshozatalt.’ Ennek eredménye az ugynevezett keleti problémaként azo-
nositott jelenség, amely miatt kétségbe vonhat6 az EU altal vezérelt reformfolyamatok
tartossaga.*

Gerda Falkner empirikus vizsgalatainak alapjaul szocialpolitikai és munkajogi k-
t8désti iranyelvek atiiltetése, valamint az 4tiiltetési aktusok kikényszeritésébdl szarma-
z0 tapasztalatok szolgéltak. Elemzésében ravilagitott, hogy a korabban meghatarozo
két eurdpaizalddasi elmélet — az ugynevezett misfit® és a veto player® — csak részben
képes magyarazni az unios csatlakozas és az unios jog tagallamokra gyakorolt hata-
sat. A misfit elmélet szerint az atiiltetési problémak az unids és a nemzeti szabalyoza-
si, intézményi hagyomanyok osszelitkozésébol, a veto player tedridja szerint inkabb
az atiltetési folyamatra befolyassal bird szereplék nagy szamabol és ezek allandosuld
érdekkonfliktusaibol fakadnak.

1. Tanja A. BORZEL - BuzoGANY Aron: ,Governing EU accession in transition countries: the role of
non-state actors” = Acta Politica 2010/1-2, 158—182; Antonatea L. DIMITROVA: ,,The new member states
of the EU in the aftermath of new enlargement. Do new European rules remain empty shells?” = Jour-
nal of European Public Policy 2010/17:1, 137-148; Ulrich SEDELMEIER: ,,Europeanisation in new mem-
ber and candidate states” = Living Reviews in European Governance 2006/3; http://www.livingreviews.org
[Ireg-2006-3]; Ulrich SEDELMEIER: ,, After conditionality: post-accession compliance with EU law in East
Central Europe” = Journal of European Public Policy 2008/6, 806-825; Gerda FALKNER — Oliver TREIB:
»Institutional Performance and Compliance with EU law: Czech Republic, Hungary, Slovakia and Slo-
venia” = Journal of Public Policy [Special Issue on Institutional Performance in the New Member States,
2010] 101-116.

2. FALKNER-TREIB (1. 1j.) 101-103; SEDELMEIER (1. lj. [2008]) 806; DimiTROVA (1.1].) 138.

3. SEDELMEIER (1. ]j. [2008]) 807.

4. DimiTrOVA (1.15.) 138.

5. Francesco DUINA: ,,Explaining legal implementation in the European Union” International Journal
of the Sociology of Law June 1997, 155-179; Christoph KN1LL — Andrea LENscHOW: ,,Coping with Europe.
The impact of British and German administration on the implementation of EU environmental policy”
Journal of European Public Policy 1998/4, 595-614; Tanja A. BORZEL: ,Why there is no »Southern Prob-
lemg, on environmental leaders and laggards in the European Union” = Journal of European Public Policy
2000/7, 141-162.

6. Thomas R1ssE — Maria Green COWLES — James CAPOROSO: ,,Europeanization and domestic change:
Introduction” = Maria Green COWLES — James CAPOROSO — Thomas RISSE (szerk.): Transforming Europe.
Europeanization and Domestic Change (Ithaca: Cornell University Press 2001) 1-20; George TSEBELIS:
»Decision-making in Political Systems; Veto Players in Presidentialism, Parliamentarism, Multicameral-
ism, and Multipartism” British Journal of Political Science 1995/25, 289-325.
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Falkner 4j elmélete, az ugynevezett worlds of compliance,” a tagallamok egyes cso-
portjainak megfelelési kulturajat, az EU szakpolitikai elvarasaihoz vald viszonyulast
vette kiindulasi pontnak. Részleteiben alaposabban kidolgozott rendszert éllitott fel,
amelyben azonban még nem vette figyelembe az jonnan csatlakozott tagallamokat.
A munkaerd-piaci iranyelvekb6l® leszlirhetd tapasztalatok alapjan a régi tagallamokat
harom csoportba sorolta:

A jogkovetSk csoportjaba tartozé Dania, Svédorszag és Finnorszag esetében az
atiiltetés kell6 id6ben, az irdnyelvek célkittizéseinek megfeleléen torténik, az unios el-
varasoknak valo megfelelési kultura egyfajta tarsadalmilag beépitett 6nkikényszeritd
mechanizmusként mitikodik (world of law observance). A méasodik csoportba tartozoé
Németorszagban, Ausztriaban, Hollandidban, Belgiumban, az Egyestilt Kiralysdgban
és Spanyolorszagban - a tapasztalatok szerint — a kell6 idében és megfelel6 mddon
torténd atiiltetés feltétele a tagallami politikai megfontolasok szabta keretek kozé il-
leszkedés (world of domestic politics). Ha ez hianyzik, akkor a partpolitikai, kormany-
zati és nagyobb érdekképviseleti csoportok preferencidival valé titkozés akar hosz-
szabb tavon is az unids elvarasok megsértésével, hianyos atiiltetéssel vagy annak teljes
elmaradasaval jarhat. Végiil a harmadik csoportot alkoté Portugaliat, Gérégorszagot
és Franciaorszagot a megkésett vagy csak formalis atiiltetés jellemzi, amelynek hatte-
rében a biirokratikus hozzaallas, illetve a kozigazgatasi hagyomdnyok ereje all. Ebben
a korben az unids elvarasoknak valo megfelelés egyik eszkoze lehet az atiiltetés bels6
reformokkal torténd osszekapcsolasa (world of transposition neglect).

Az elmélet finomitdsa keretében Falkner tertiletileg kiterjesztette annak vizsga-
lati korét, valamint elvalasztotta az atiiltetés szakaszat a tényleges atiiltetési aktusok
alkalmazdsatdl és kikényszeritését6l. Az alkalmazas szempontjabol az Gjonnan csat-
lakozott dllamok kifejezetten jo eredményt képesek felmutatni, ugyanakkor a kikény-
szerités fazisat elemezve a vizsgalati eredmények alapjan j kategoria jott létre, amely
szerint ebben az orszagcsoportban az unids elvarasok holt bettik, hivatalos nyelven
fogalmazva tires szavak (world of dead letters) maradnak.’ A csatlakozaskor még nem
jellemz6 politikai vitak egyre erGsebben jelentkeznek a térségben az iranyelvek atiil-
tetésekor, emellett a kikényszerités és az alkalmazas soran rendszerszinten altalanos a
megfelelés elmaradasa. Ennek oka az érintett szervezetrendszeren beliili koordindcids
probléma, a jogalkalmazd szervek kapacitashianya, a rendelkezésiikre allé forrasok
szlikds mivolta, a tdjékoztatd rendszerek kiépitetlensége.'

7.Lasd b6vebben Gerda FALKNER — Miriam HARTLAPP — Oliver TREIB: ,Worlds of compliance. Why
leading approaches to European Union implementation are only »sometimes-true theories«” European
Journal of Political Research May 2007, 395-416.

8.2003/88/EK parlamenti és tandcsi irdnyelv a munkaidd-szervezés egyes szempontjairol; 2000/78/EK
tandcsi iranyelv a foglalkoztatds és a munkavégzés soran alkalmazott egyenld bandsmod altalanos kerete-
inek létrehozasarol; 2002/73/EK parlamenti és tandcsi irdnyelv a férfiak és nék kozotti egyenlé bandsmod
elvének a munkavallalds, a szakképzés, az elémenetel és a munkakoériilmények terén torténd végrehajtasa-
1ol sz016 76/207/EGK tandcsi irdnyelv modositasarol.

9. FALKNER-TREIB (1. ]j.) 102-103.

10. FALKNER-TREIB (1.1j.) 112-114.
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Szent Mdrton lemond a fegyverekrdl

Az uniés normdkhoz valé hozzaallas érzékeltetésére Dimitrova is hasonlé termino-
logiat (empty shells; ires vazak) hasznal, sét — dllaspontja szerint — adott teriileteken
egyértelmi visszalépés tortént a csatlakozast kovetéen.! Ugyanakkor jelzésértékda,
hogy a kutatés nemcsak a térség orszdgait, hanem Irorszégot és Olaszorszagot is olyan
allamként azonositotta, amelyek az atiiltetéskor atpolitizalt folyamatot valdsitanak

11. DimiTROVA (1.1j.) 138.
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meg, a kikényszeritéskor pedig hianyossagokkal kiizdenek.'? Ulrich Sedelmeier sze-
rint nem szabad tulzott éltalanositdsokkal élni a keleti probléma létét illet6en, mivel
az ugynevezett EU-8 orszagcsoport (a posztszocialista Uj tagédllamok) eredményei bi-
zonyos esetekben feliilmuljak a régi tagallamok teljesitményét, rdadasul a jogsértési
eljardsokat gyorsabban, az eljaras korai szakaszaban oldjak meg. Ennek oka tobbek
kozott, hogy az 4j tagéllamok hajlamosak az uniés kovetelmények teljesitését elvart és
helyes magatartasként felfogni.”*

A hivatkozott cikkek eltéré eredményei arra utalnak, hogy a kérdés tovabbi, mé-
lyebb vizsgalata sziikséges. Ami az egyes szakpolitikai teriileteket illeti, Falkner szerint
a worlds of compliance elmélet nem pusztan a szocialis iranyelvek, hanem egyéb szak-
politikai elvardsoknak valé megfelelés modellezésére is alkalmas.'* Erdemes tehdt més
szakpolitikak tekintetében is megvizsgalni, hogy teljesiilnek-e a fenti elmélet feltevé-
sei, valoban létezik-e keleti probléma, majd ennek keretében megvélaszolni a kérdést,
hogy az unids elvarasok tényleg csak iires szavak-e a térségben. Jelen elemzés célja en-
nek érdekében a worlds of compliance elmélet vizsgalata a kdrnyezeti hatasvizsgalatrol
sz0l6 2003/35/EK iranyelv' (a tovabbiakban: iranyelv) kozép-eurodpai atiiltetésének
példajan keresztiil.

A kornyezetpolitikai iranyelvek atiiltetése kiillonos jelentéséget kap a posztszocia-
lista allamokban, ugyanis a szocialista allami ideoldgia — a tulhajszolt iparositas ré-
vén - a gazdasagi novekedést helyezte elotérbe, akar a természeti értékek védelmével
szemben is.'® A kornyezeti hatasvizsgalat pedig egyfajta indikatorként képes megmu-
tatni, hogy a csatlakozassal jaré kovetelményeknek megfelelni kivano posztszocialista
kozigazgatasi szervezetrendszerek képesek és hajlandok-e atvenni a korabban idegen
szemléletmoddot. Ez a szemléletmod elsGsorban az adott kdrnyezeti hatdsok minél szé-
lesebb kort vizsgalataban, az igy kapott eredményeknek a dontéshozatali folyamat-
ba torténd becsatornazasaban, valamint a nyilvanossag részvételének biztositasaban
nyilvanul meg az eljaras soran."”

A szemléletvaltas eredményeként a posztszocialista kozigazgatasi- és jogrendsze-
rek a tarsadalmi szervezetekre egyrészt nonkonformista szervezetekként, masrészt
olyan partnerekként is tekinthetnek, amelyek jelentds mértékben erdsithetik az al-
lami szereplék koncepcidalkotasi képességét.'® Ugyanakkor a nem allami szerveze-
tek — amint a kozigazgatasi biraskodas alapvetéen szubjektiv jogvédelmi funkcidja is
mutatja — nem csupdn az utobbi évtizedekben szamitottak a térségben rendszeridegen
szerepl6knek. Az objektiv alapu, kozérdeki fellépés e formdja — indikatori szerepko-

12. FALKNER-TREIB (1.1j.) 113.

13. SEDELMEIER (1. j. [2008]) 807.

14.Lasd FALKNER-HARTLAPP-TREIB (7. ]j.) 411.

15.2003/35/EK parlamenti és tanacsi irdnyelv a kérnyezettel kapcsolatos egyes tervek és programok ki-

dolgozasanal a nyilvanossag részvételérdl, valamint a nyilvanossag részvétele és az igazsagszolgaltatashoz .

valé jog tekintetében a 85/337/EGK és a 96/61/EK tanacsi iranyelv médositasarol. =
16. Oivind STOLE: ,,Europeanisation in the context of enlargement. A study of Hungarian environmen- e
tal policy” Arena Report 2003/7, 12. E
17.SToLE (16.1j.) 13. =
18. Lasd bévebben BorRzZEL-BuzoGANy (1. 1j.) 158-182. =
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rébdl fakadoan — alkalmas arra, hogy az Gjonnan csatlakozott tagallamok (megfelelve
az unios jog ilyen irdnyu elvarasainak) annak kiszélesitésével demonstraljak az unios
elvarasok teljesitése iranti elkotelezettségiiket.

A KOZERDEKU FELLEPES ES A KOZIGAZGATASI
BIRASKODAS TORTENETI DIMENZIOI

F6 témank részletesebb elemzéséhez egy masik altaldnos kérdés attekintésére is sziik-
ség van, s ez a kozérdekd fellépés és a kozigazgatasi biraskodas probléméja.

»A szabadsag igéretével fellépé liberalis allam a kozjot szolgald abszolutizmus ta-
gadésaként sziiletett”'* Am a beavatkozdsmentes dllam a XIX. szdzad végén feladta ko-
rabbi pozicidjat és — egyfajta ongerjesztd folyamat eredményeként is — novelni kezdte
a kozigazgatas hatalmat, el6bb jogi szabalyozoként, majd legfébb hatdsagként fel-
lépve, amely tilt, engedélyez és feltételeket szab. Ekkor jelent meg az dllam kozszol-
galtato funkcidja is. , A koz érdekében fellépé allam megprobalta dontéseit [...] tu-
domadnyos alapokon racionalizalni, majd mikor ennek lehetetlensége nyilvanvalova
valt, kénytelen feladni azt az elvet, mely a kozérdeket objektivizalhatoként kivanja
megragadni, belatva hogy az egyensulyt [...] az érdekeltek, illetve érintettek olykor
nagyon is szubjektiv értékeléseinek figyelembevételével kell megteremtenie”? Nyil-
vanvald, hogy a kozigazgatasnak — mar csak elnevezésébdl fakaddan is — egész te-
vékenysége, miikodése soran a koz érdekeit képviselve kell eljarnia, ugyanakkor nem
monopolizalhatja azt, és amikor masok, példaul tarsadalmi szervezetek lépnek fel a
kozérdekre hivatkozva, azt nem lehet a kozigazgatassal szembeni bizalmatlansag ki-
fejezéseként megitélni.”!

A tarsadalmi szervezetek bevonasianak eurdpai dimenzidit - killondsen a tar-
sadalmi szervezetek keresetinditasi jogat — annak fényében is lehet elemezni, hogy
miképpen alakult az allam és az allampolgar viszonyanak meghatarozé felfogasa.
A kozép-eurdpai régiora jellemzd, hogy a kozigazgatasi biraskodas funkcioja a szub-
jektiv jogvédelem. Ennek oka, hogy XIX. szdzad masodik felének a demokrécia és a
monarchia kozott egyensulyozé jogfejlédése nem tette lehetévé, hogy a koz tigyei-
ért tevékenykedd kozigazgatas tagabb értelemben vett felel6ssége vita targya lehes-
sen. Elismerték ugyan az egyén jogképességét, de csak akkor és annyiban, amikor és
amennyiben sajat érdekeit érvényesitve lépett fel, am a koziigyek egészére vonatkozo
»politikai implikaciok” nem képezhették kiilon jogvita targyat.”? Bar ezek a megallapi-

19. Kiss Barnabas: ,, Az alapjogok korlatozasa és a kozérdek” = SzaMEL Katalin: Kozérdek és kozigazga-
tds (Budapest: MTA Jogtudomanyi Intézet 2008) 170.

20. SzaMEL Katalin: ,,A kozigazgatds kozérdekiiségének elvi jelentdségérdl és gyakorlati hasznalhatosa-
garol” = SZAMEL (szerk.) (19.1j.) 23.

21.Lasd Hans-Joachim Koch: ,,Die Verbandsklage im Umweltrecht” = Neue Zeitschrift fiir Verwal-
tungsrecht Heft 4, 2007, 370-374.

22.Lasd Johannes MASING: Die Mobilisierung des Biirgers fiir die Durchsetzung des Rechts: europdische
Impulse fiir eine Revision der Lehre vom subjektiv-iffentlichen Recht (Berlin: Duncker und Humboldt
1997) 219.
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tasok a német jogfejlddésre vonatkoznak, a kdzigazgatasi biraskodas szubjektiv jogvé-
delmi funkcidja a kozép-eurdpai térségre is jellemz6. Ennek egyfajta ellenpolusaként
a francia forradalom miatt Franciaorszagban a népszuverenitas elvének az a felfogasa
honosodott meg, amely szerint a végrehajté hatalom legitimacidja is a néptdl ered.”
1790-ben a forradalmi térvényhozas megtiltotta a rendesbirdsdgoknak a kozigazgatas
kontrolljat, és a kozigazgatas elleni panaszok elbirdlasat a végrehajté hatalom fejére
bizta, akinek véleményezd szerveként funkcionalt kézpontilag az Allamtanacs (Con-
seil d’Etat).** El is tlint ezaltal minden olyan elvi megfontolds alapja, amely szerint a
jogvédelmet pusztan a szubjektiv jogsérelmek korére kellene korlatozni. A felperest
- a feliilvizsgalat félig adminisztrativ jellegébdl fakadéan — madig a hivatali visszaélés
bepanaszoldjanak, ezaltal a kozérdek érének tekintik; 4m tény, hogy ehhez kétséget
kizardan igazolnia kell a jogvita elbiralasdhoz fiz6d6 érdekét.”

A civilszervezetek perinditasi joganak kiszélesitése mellett és azzal szemben is
megfogalmazddtak érvek és ellenérvek, tobbek kozott a kozigazgatasi biraskodas
funkcidjanak eltéré felfogasabol fakaddan, fiiggetleniil attdl, hogy a ,felelds egyéni
és kollektiv tarsadalmi részvétel joga és kotelezettsége, mint alapelv a jogallam meg-
teremtésének folyamataban egyre er6s6dé kovetelményt jelent”?

A keresetinditasi jog biztositasaval unios szinten csokkenthetd az EU miikodésé-
ben megmutatkozé demokraciadeficit.”” Tagallami szinten - f6leg egy volt szocialista
allam esetében — demokratikus indikatorként foghato fel, hogy a civilszervezetek mi-
lyen mértékt részvételi, fellépési lehetdséget kapnak a hatdsagi jogalkalmazésban.?
A helyi szinten szervez6dott kozosségek pedig gyorsabban reagalhatnak a helyi vi-
szonyokat érint6 kozigazgatasi dontésekre, a szervezettebb, Gsszehangoltabb fellépés
lehetdségének hordozéiként. Emellett a kozérdeki kereset érdemi elutasitdsa esetén
nagyobb lehet a dontés (helyi) tarsadalmi elfogadottsaga, ha altalaban véve lehet6vé
teszik a keresetinditast.”” Maig ellenérvként emlitik, hogy ,,a kozérdek érvényre jutta-
tasat tovabbra is az allam tigyének kell tekinteni, amely nem tevédhet at a tarsadalmi-,
érdekvédelmi szervezetekhez”.** Ugyanakkor itt pusztan egy perbeli pozicié biztosita-
sardl van sz6, amelyet nem szabad ezen az alapon megtagadni.* Ugyancsak ellenérv-
ként mertilhet fel az eljarasok idébeli elhuzodasa, koltségessége, és az, hogy az ilyen

23. MASING (22.1].) 84.

24. FazEKAS Marianna — Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész (Budapest:
Osiris 2004) 464.

25.Lasd DupAs Gabor: ,,A magyar kozigazgatasi biraskodas néhany kérdése a francia és német modell
titkrében” Magyar Kozigazgatds 1998/3, 163.

26. BANDI Gyula: Kornyezetjog (Budapest: Osiris 2006) 46-47.

27.Lasd CserkO Ferenc: ,,A civil tarsadalmi részvétel eurdpai trendjei” = PALNE KovAcs Ilona (szerk.):
Eurépdban a megye. Uniés tagsdg a kozigazgatds tiikrében (Pécs: Baranya Megyei Onkorményzat 2005)
79-83.

L]

28.Lasd BORZEL-BuzoGANy (1.1j.) 175. Z\
29. Lasd Dietrich MURSWIEK: ,,Die Verbandsklage” Die Verwaltung Band 38, 2005, 268. s
30. Hans-Detlef HORN — Walter SCHMITT GLAESER: VerwaltungsprozefSrecht — Kurzlehrbuch mit Syste- E
matik zur Fallbearbeitung (Minchen: Boorberg 2000) 118, 170. margdszam. =
31.L4sd KocH (21.1j.) 371. S
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tarsadalmi szervezeteknek nem feltétlentil 4ll a rendelkezésére — a kornyezetvédelem
tigyeiben nélkiilozhetetlen — magasan kvalifikalt szakembergarda.*

Az a tény azonban, hogy a civilszervezetek ilyen iranyu fellépése kapcsan szamos
érvet, illetve ellenérvet lehet felsorakoztatni, nem valtoztat azon, hogy kézremiiko-
déstik jelentdsége az unids jogalkotd akaratabol megnovekedett — mikozben a tag-
allamoknak meg kell felelnitik a sajat kozigazgatasi hagyomanyaikkal adott esetben
ellentétes unids elvarasoknak.

NEMZETKOZI ES UNIOS ELVARASOK VERSUS TAGALLAMI
KOZIGAZGATASI HAGYOMANYOK

A birdi feltilvizsgalatot szubjektiv jogvédelmi eszkozként szamon tarto jogrendszerek
jogalkotdja (és jogalkalmazoja) szamara a tarsadalmi és érdekvédelmi szervezeteknek
anemzetkozi és unios elvarasok miatt kiszélesitendd keresetinditasi joga tekintetében
a dilemma abbdl ad6dik, hogy a szervezetek kozérdekd fellépésére és keresetinditasa-
ra — f8szabaly szerint — szubjektiv jogsérelem hidnyaban nem lenne maéd.

Az eljarasjoggal szembeni unids kévetelmények a vizsgalt teriilet szabalyozdsara
specilis modon hatnak ki. Az unids elvarasok és jog végrehajtasa a tagallami jog-
alkalmazdk (birosagok) feladata, ugyanakkor a kozigazgatasi eljarasjog altalanos sza-
balyozasaban maig érvényesiil a tagallami autonomia elve. Az Eurdpai Birdsag tobb
évtizedes gyakorlata altal lefektetett hatékony és egyenértékii jogvédelem kovetelmé-
nye hatarozza meg, hogy az unios (k6zosségi) jog végrehajtasa sordn, akar a nemzeti
hatosagi eljarasjogi szabalyozassal Osszefiiggésben, a tagallami jogalkalmazasnak mi-
lyen feltételeket kell teljesitenie.*® A tagallami autondmia és a hatékony és egyenértékii
jogvédelem egyiittes érvényesiilése miatt az EU kozvetlenill, szakpolitikai révén csak
a tagallamok agazati szabalyozasat befolyasolhatja, kibovitve adott esetben az unios
polgarok (kozérdeki) fellépési lehet6ségét. Az agazati szabalyozason keresztiil az uni-
0s jog pedig kozvetve hathat vissza az altalanos eljarasi torvényekre és perjogi szaba-
lyozasra.** Emiatt az altalanos kozigazgatdsi hatosagi eljarast, illetve kozigazgatasi per-
jogot szabalyoz6 kodexek, amennyiben vannak ilyenek a térség allamaiban, tovabbra
is szubjektiv jogvédelmi eszkozként kezelik a birdi utat, egyfajta kivételként rendezve
a civilszerveztek keresetinditasi jogat.

A kornyezetvédelmi dgazatban a nemzetkozi jog és az Eurdpai Uni6 az atlagosnal
nagyobb mértékben mozgdsit, hiszen az egyre inkabb globalis problémakkal a kiiz-

32. BARINKAI Zsuzsanna: Kozdsségi részvétel a kornyezetvédelmi engedélyezési eljdardsban (eléadas; el-
hangzott a Zoldgytiri Konferencian) http://emla.hu [/aa2.10.0/img_upload/777ad89538966d33b9d5fb7
d0e49b91c¢/BZSkozreszv.pdf].

33.Lasd bévebben C-205/82-215/82. sz., Deutsche Milchkontor és tarsai egyesitett tigyekben 1983.
szeptember 21-én hozott itélet [EBHT 1983., 2633. o.]; C-217/88. sz., Bizottsag kontra Németorszag tigy-
ben 1990. julius 10-én hozott itélet [EBHT 1990., I-2879. o.]; C-222/84. sz. Johnston-tigyben 1986. majus
15-én hozott itélet [EBHT 1986., 1651. o.].

34.Lasd Volkmar G6tz: ,Europarechtliche Vorgaben fiir Verwaltungsprozessrecht” Deutsches Verwal-
tungsblatt 2002/1, 2.
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delmet felvenni is csak globalis szinten lehet.*® A kozosségi részvétel elémozditasara
vonatkozé rendelkezéssel mar a Ri6i Nyilatkozatban is taldlkozunk (10. elv). Am két-
ségkiviil az 1998-ban elfogadott Aarhusi Egyezmény* (a tovabbiakban: egyezmény)
volt az, amelyik Osszegytijtotte és rendszerbe foglalta a korabban mér a nemzetkozi
jogban és a nemzeti jogrendszerekben meglévd, a nyilvanossag részvételére vonatkozd
elemeket a kornyezetvédelmi teriileten. Az egyezményt az (akkori) Europai K6zosség
nevében is megkototték, s igy — bar az adott targykorben kordbban is szamos kozos-
ségi rendelkezés sziiletett — még inkabb megélénkiilt az ilyen targyu, féleg irdnyelvek
formajaban megjelend kozosségi jogalkotas. A nyilvanossag részvételét kornyezetvé-
delmi tigyekben szabalyozé 2003/35/EK iranyelv el6terjesztésével is az volt az Eurdpai
Bizottsag célja, hogy adott eljarasi jogok biztositdsaval mobilizalja az unids polgarokat
a kozosségi kornyezetjog érvényre juttatdsanak érdekében.””

Ez a folyamat ugyanakkor nem pusztan a kornyezetvédelmi agazatra korlatozodik.
A Van Gend & Loos-itélet* 6ta az Eurdpai Birdsag az uniés polgarok keresetinditasi
jogokkal valo felruhazasara olyan eszkozként tekint, amellyel eldsegitheti a kozdsségi
jog kikényszeritését a nem feltétleniil lojalis tagallami kozigazgatassal szemben.” Az
EU emiatt egyéb teriileteken is erdsiti a civilszervezetek pozicidjat, ezért iktattak be
fellépési lehetGségiiket a fogyasztovédelem,* az egyenlé bandsmodd (foglalkoztatasi
keretirdnyelv*') és az esélyegyenldség (faji iranyelv*?) szakpolitikai keretei kozé.

Az Aarhusi Egyezmény szerkezetileg harom pillért hatarozott meg: az informa-
cidhoz valé hozzaférést, a nyilvanossag részvételét a dontéshozatalban, valamint az
igazsagszolgaltatashoz valé hozzaférést. Ugyanakkor az ennek eredményeként meg-
sztiletett irdnyelv csak két masikat modositva, az azok altal lefedett teriileten varja el a
tagallamoktdl, hogy az igazsagszolgaltatashoz valé hozzaférést biztositsak.*

A 2003/35/EK iranyelvvel mddositott kdrnyezeti hatasvizsgalati 85/337/EK irany-
elv 10a. cikke és a kdrnyezetszennyezés integralt megel6zésére és csokkentésére ira-
nyuld 96/61/EK iranyelv 15a. cikke nagyrészt koveti az Aarhusi Egyezmény 9. cikk (2)

35. Lasd bévebben SzaMEeL Katalin: ,, A kozérdek érvényesithetésége a kornyezetvédelemben” = SZAMEL
(19.1).) 235.

36. A 20. cikk (1) bekezdése értelmében a tizenhatodik ratifikacios, elfogadasi, jovahagyasi, vagy csatla-
kozasi okmadny letétbe helyezése utani 90. napon, 2001. oktober 30-an lépett hatélyba.

37.Lasd KocH (21.1;.) 370.

38.26/62. sz., Van Gend & Loos ligyben 1963. februdr 5-én hozott itélet [EBHT 1963., 1., 3. o.].

39.Lasd Bernhard W. WEGENER: ,,Rechtsschutz fiir gesetzlich geschiitzte Gemeinwohlbelange als
Forderung des Demokratieprinzips?” = Humboldt Forum Recht 2000/3; http://www.humboldt-forum-
recht.de [druckansicht/druckansicht.php?artikelid=35hml].

40.98/27/EK parlamenti és tandcsi irdnyelv a fogyasztdi érdekek védelme érdekében a jogsértés meg-
sziintetésére iranyuld eljarasokrol.

41.2000/78/EK tanacsi irdnyelv a foglalkoztatds és a munkavégzés soran alkalmazott egyenlé bands-
mod éltalanos kereteinek létrehozasarol.

42.2000/43/EK tanacsi irdnyelv a személyek kozotti, faji vagy etnikai szarmazasra valo tekintet nélkiili .

egyenld bandsmod elvének alkalmazdsardl. =
43.2003/35/EK iranyelv a kornyezeti hatasvizsgalati 85/337/EGK és a kornyezetszennyezés integralt S
megel6zésére és csokkentésére irdnyulé 96/61/EK iranyelv médositasaval csak az ezek altal szabalyozott E
tertileteken varja el a nyilvanossag részvételének, valamint az igazsagszolgéltatishoz valé hozzaférésnek =
a biztositasat. S
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bekezdésében foglaltakat. A 10a. és 15a.
cikk szovege a kovetkezd:

»A tagallamok biztositjak, hogy a vo-
natkozé nemzeti jogrendszeriikkel dssz-
hangban az érintett nyilvanossag azon
tagjainak, akik: a) kell6 mértékben ér-
dekeltek, vagy b) jogsérelemre hivatkoz-
nak, amennyiben a tagallam kozigaz-
gatasi eljarasjoga ezt eléfeltételként irja
el6, a birdsag vagy a torvény értelmében
létrehozott mas fiiggetlen és partatlan
testiilet el6tt feliilvizsgalati eljarashoz le-
gyen joguk a hatdrozatok, jogi aktusok
és mulasztasok anyagi vagy eljarasi tor-
vényességének kifogasolasa céljabdl ezen
iranyelvnek a nyilvanossag részvételére
vonatkozé rendelkezéseire is figyelem-
mel. A tagallamok meghatarozzak, hogy
melyik szakaszban kezdeményezheté a
hatarozatok, jogi aktusok és mulaszta-
& sok kifogasoldsa. Hogy mi mindsiil kell§
S mértékli érdekeltségnek és jogsérelem-
nek, azt a tagallamok hatarozzak meg,
osszhangban azzal a célkittizéssel, amely
szerint biztositjak az érintett nyilvanossagnak az igazsagszolgaltatdshoz valé szélesko-
rli jogat. Ebbdl a célbdl az 1. cikk (2) bekezdésében emlitett kovetelményeknek meg-
felel6 nem kormanyzati szervezetek érdekeltségét e cikk a) pontjanak az alkalmazasa-
ban kelld mértékiinek kell tekinteni. Tovabba, e szervezetek jogait e cikk b) pontjanak
az alkalmazasaban olyan jogoknak kell tekinteni, amelyek sériilhetnek”

E cikk rendelkezései nem zarjak ki a kozigazgatasi hatosag el6tt folytatott el6ze-
tes feliilvizsgalati eljaras lehet6ségét, és nem érintik a birdsagi feltilvizsgalati eljarasok
kezdeményezését megel6zGen a kozigazgatasi feliilvizsgélati eljarasok kimeritésének
a kovetelményét, amennyiben a nemzeti jog alapjan létezik ilyen kovetelmény. Az
Aarhusi Egyezmény 2. cikke és a 2003/35/EK iranyelv 1. cikk (2) bekezdése szerint
»nyilvanossdg« egy vagy tobb természetes vagy jogi személy, valamint a nemzeti jog-
szabdlyokkal, illetve gyakorlattal 6sszhangban azok szévetségei, szervezetei, illetve
csoportjai; »érintett nyilvanossdg«: a 2. cikk (2) bekezdésében emlitett, a kdrnyezet-
tel kapcsolatos dontéshozatali eljarasokban érintett vagy valdszintileg érintett, illetve
abban érdekelt nyilvdnossag; e meghatarozas alkalmazasdban a kornyezetvédelmet
elémozdit6 és a nemzeti jog szerinti kovetelményeknek megfelel6 nem kormanyzati
szervezeteket érdekeltnek kell tekinteni” Az érintett nyilvanossdg meghatarozasa az
egyezményben annyiban tér el, hogy az a nyilvanossdg azon részét jelenti, amelyet a

kornyezeti dontéshozatal befolydsol vagy valdszintileg befolyasol, vagy ahhoz érdeke
fiz6dik.
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Maria Magdolna és Alexandriai Szent Katalin
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Az Aarhusi Egyezmény mas rendelkezéseit nem {iltették at az EU masodlagos jo-
gaba. Nem része az iranyelvnek az egyezmény 9. cikk (3) bekezdése, amellyel kapcso-
latban szamos dilemma meriilt mar fel, ezért azzal kiilon is kell foglalkozni. A bekez-
dés szovege a kovetkezo: , A fenti 1. és 2. bekezdésben targyalt feliilvizsgalati eljarasok
- amelyet az Iranyelv 10a és 15a cikke rendez - szabalyainak csorbitasa nélkiil vala-
mennyi Fél biztositja, hogy a nyilvinossag azon tagjai szamara, akik a nemzeti jog-
rendszerben lefektetett kritériumoknak, amennyiben vannak ilyenek, megfelelnek,
a kozigazgatasi és birdi eljarasokhoz valo hozzaférés biztositott legyen, hogy meg-
tamadhassak maganszemélyek és hatdsagok olyan lépéseit és mulasztasait, amelyek
ellentmondanak a kornyezetre vonatkozé nemzeti jog rendelkezéseinek.”

A 9. cikk (3) bekezdése - ellentétben a 9. cikk (2) bekezdésével (valamint az irany-
elv idézett 10a. és 15a. cikkével) — nem pusztan az érintett nyilvanossagnak, hanem a
nyilvanossag egészének kivanja (a feliilvizsgalati lehetéségen tul és annak csorbitasa
nélkiil) biztositani a kozigazgatdsi és birdi eljardsokhoz valo hozzaférést. A megta-
madas targya a 9. cikk (3) bekezdése alapjan a hatdsagok mellett a maganszemélyek
lépései ellen is iranyulhatnak, emellett a dont6 tényezd nem a nyilvanossag részvé-
telére vonatkozé egyezmény- és irdnyelvbeli rendelkezésekhez valé kotédés, hanem
altalaban véve a kornyezetre vonatkozé nemzeti jogba iitkozés fennallta. A szélesebb
kort hozzaférést biztositd kovetelmény a masodlagos jog keretében, illetve az egyes
allamokban torténd atiiltetése jelzésértékit modon elmaradt — annak ellenére, hogy
mind az egyezmény, mind az iranyelv lehetséget ad a nemzeti jogrendszeren beliil
adott feltételek megszabasara.*

Tekintettel a rendelkezés kiemelt jelentdségére, tobb esetben értelmezték az abban
foglalt kovetelményeket. A legfontosabb szerep ebben az egyezmény Megfelelési Bi-
zottsagara (Compliance Committee) harul. Az 9. cikk (3) bekezdésével 6sszetiiggésben
kifejtette, hogy miképp kell értelmezni a ,nemzeti jogrendszer feltételszabasanak”
korlatait. E szerint a kritériumokat nem lehet tigy lefektetni, hogy azaltal minden vagy
majdnem minden szervezet hozzaférését kizarjak, ugyanakkor az egyes allamok arra
sem kotelesek, hogy actio popularist biztositsanak.* Ugyanezen rendelkezés kapcsan
rogzitették azt is, hogy — tekintettel a kozosségi jog specidlis jellemzdire — a ,kor-
nyezetre vonatkozé nemzeti jog rendelkezéseinek” korébe tartoznak a kdrnyezetvéde-
lemhez kapcsol6do, de nem megfelel6 modon atiiltetett iranyelvek is.*

Elengedhetetlen az Aarhusi Egyezmény és a 2003/35/EK iranyelv altalanos célki-
tlizéseinek vizsgalata, hiszen az iranyelvek az elérendé cél szempontjabol birnak ko-
téerdvel, és az iranyelv célja — sajat meghatdrozasa szerint — az Aarhusi Egyezmény
alapjan fennalld kotelezettségek végrehajtasahoz valo hozzéjarulas.”” Az egyezmény
preambuluma hangsulyozza az egyes polgarok, a nem allami szervezetek és a ma-

44. Lasd bévebben Justice and Environment: Report on Access to Justice in Environmental Matters, 2010;

http://www.justiceandenvironment.org [ _files/file/2010/05/JE-Aarhus-At]_Report_10-05-24.pdf] 3-4. .

45. Az Aarhus Megfelelési Bizottsag ACCC/C/2005/11. sz. jelentése; http://live.unece.org [env/pp/pub- =
com.html]. ]
46. Az Aarhus Megfelelési Bizottsag ACCC/C/2006/18. sz. jelentése; http://live.unece.org [env/pp/pub- E
com.html]. 2
47. EUMSZ 288. cikk (3) bekezdés; 2003/35/EK iranyelv 2. cikk. =
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ganszféra szerepének fontossagat a kor-
nyezetvédelemben. Ez iranyd szerepiik
betoltésének elengedhetetlen feltétele,
hogy a ,nyilvanossag, illetSleg a szerve-
zetek szamara hatékony igazsagszolgalta-
tasi mechanizmusok” alljanak rendelke-
zésre érdekeik védelme és a jogszabalyok
érvényesitése céljabol. Kérdéses, hogy
rendelkezik-e valamilyen mozgastérrel
a tagallam a célkitlizések — atiiltetési ak-
tus atjan torténd — megvalositasakor, s ha
igen, vajon az mekkora. Peter Kremer és
Alexander Schmidt szerint a 10a. és 15a.
cikk ,,széles korti hozzaférése” hatarozott,
a tagallam altal elérendd cél, amelybdl
konkrét kovetelmények fakadnak a jog-
védelem biztositasara.”* Wolfgang Ewer
szerint az egyezmény elézményének te-
kinthet6 Ridéi Nyilatkozat is vilagossa
tette, hogy a jogvédelmi eszkozoknek
biztositaniuk kell a fellépés lehetGségét
azoknak a rendelkezéseknek a megsér-
tése esetén, amelyek célja a hosszu tavu,
konkrét kornyezeti karokozassal nem
Maesta. Részlet jaré magatartasokkal szembeni kiizde-
lem.*” Gyakorlati jelentdséget ez a kérdés
az iranyelv kozvetlen hatalyara vald hivatkozas kapcsan nyer, amely a kikényszerithe-
tdség témdjahoz kotddik. A kikényszerithetéség szempontjabdl meghatarozo, hogy
az aarhusi kovetelmények a nemzetkozi jog mellett kozosségi jogi aktusokban kaptak

helyet, még ha azok atiiltetésre szorulé iranyelvek is.

A Megfelelési Bizottsdg az egyezmény szerinti jogkovetés feliilvizsgalatat biztosit-
ja. Amennyiben egy allam nem tesz eleget az egyezmény rendelkezéseinek, be lehet
jelenteni a bizottsagnak, amely ajanlast adhat ki az egyezmény rendelkezéseinek be-
tartasarol.

Mas a helyzet, ha egy tagallam valamelyik iranyelv célkit(izéseit nem valdsitja meg
vagy egyaltalan nem {ilteti at az iranyelvet, ekkor ugyanis panaszt lehet benyujtani az
Eurdpai Bizottsdghoz, majd jogsértési eljaras indulhat. Tovébbi lehet6ség az érintett

48. Lasd Peter KREMER - Alexander SCHMIDT: ,,Das Umwelt-Rechtsbehelfsgesetz und der ,weite Zu-
gang zu Gerichten”. Zur Umsetzung der auf den Rechtsschutz in Umweltangelegenheiten bezogenen Vor-
gaben der sog. Offentlichkeitsrichtlinie 2003/35/EG” Zeitschrift fiir Umweltrecht Heft 2, 2007, 57-63.

49.Lasd Wolfgang EWER: ,,Ausgewihlte Rechtsanwendungsfragen des Entwurfs fiir ein Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz” = Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht Heft 3, 2007, 272.
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civilszervezetek szamara, hogy hivatkozhatnak az iranyelv kozvetlen hatdlyara,* vala-
mint a birdsagok iranyelvkonform jogértelmezésre kotelesek,” igy el kell tekinteniitk
az iranyelvvel ellentétes nemzeti szabalyozas alkalmazasatdl. A kozvetlen hatalyra vald
hivatkozas lehet6ségét a 10a. cikk (3) bekezdésének utolsé két mondata kapcsan, a
nemzeti jogrend altal meghatdrozhato feltételek miatt zartak ki a jogirodalomban (ha
a nemzeti szabalyozas a kell6 mértékd érdekeltséget vagy a jogsérelemre hivatkozast
szabja a feltlvizsgalati eljaras feltételéiil, az adott szervezetek érdekeltségét kell6 mér-
tékinek kell tekinteni, valamint a jogaikat olyan jogoknak, amelyek sériilhetnek).”
Ugyanakkor az Eurépai Birdsag e rendelkezés vonatkozasaban egyértelmiivé tette,
hogy a tagallamok nem rendelkeznek mozgéstérrel a nemzeti szabéalyozas feltételeinek
meghatdrozasa soran.” A birdsagok iranyelvkonform jogértelmezésével kapcsolatban
azonban ellenérvként meril fel, hogy az a jogbiztonsagot veszélyezteti, hiszen nem
potolhatja a célkitlizéseknek megfeleld atiiltetési aktus megsziiletését.>* A kikénysze-
rités szempontjabol felmeriil annak lehet6sége is, hogy az Aarhusi Egyezmény egyes
rendelkezéseinek, igy a masodlagos jog részévé nem tett 9. cikk (3) bekezdésének (el-
sédleges jogi alapon) kozvetlen hatalya van, amennyiben az egyezmény vegyes egyez-
ménynek (mixed agreement) mindsithets. A vegyes egyezmények jellegzetessége,
hogy annak a tagallamok és az EU is részes felei, igy a ,,a kozosségi jogrendben ugyan-
olyan statusszal rendelkeznek, mint a tisztan kozosségi megallapodasok, amennyiben
a vegyes megallapodas rendelkezései kozosségi hataskorbe tartoznak”™™ Ilyen tipusu
egyezmények esetén a ,,tagallamok a k6zosségi rendszerben a megallapodas megfelel6
teljesitéséért felel6sséget vallalo Kozosség felé fennallo kotelezettségeiket teljesitik a
kozosségi intézmények dltal kotott megallapodasbdl szarmazo kotelezettségvallalasok
tiszteletben tartdsaval”*® Az Aarhusi Egyezményt az egyes tagallamok mint ,,Szerz6-

50. Az irdnyelvek kozvetlen hatalya a horizontélis viszonyokra nem vonatkozik, tehat magéanszemélyek-
re nem telepithetnek kotelezettséget kozvetlentil (152/84. sz. Marshall-tigyben 1986. februar 26-an hozott
itélet [EBHT 1986., 723. 0.]). A kozosségi rendelkezésekbdl kozvetleniil (értelmezés altal) szarmaztathatd
jogok fenndllasat kell bizonyitani, amely 4ltal megéllapithaté mind a feljogositott személyi kor, mind a
jogok tartalma (8/81. sz. Becker-tigyben 1982. januar 19-én hozott itélet [EBHT 1982., 53. 0.]). Emellett
pedig az atiiltetésre rendelkezésre allé hataridének le kell telnie (C-148/78. sz. Ratti-ligyben 1979. aprilis
5-én hozott itélet [EBHT 1979., 1629. 0.]). A szakirodalomban azonban mar az utdbbi feltételtdl fiiggetle-
niil is elismerik a kozvetlen hatalyra valo hivatkozas lehet6ségét, ha az atiiltetési aktus egyértelmien sérti
a vonatkoz¢ irdnyelv célkittizéseit.

51.C-555/07. sz. Kiiciikdeveci-tigyben 2010. januar 19-dn hozott itélet [az EBHT-ban még nem tették
kozzé].

52.Ralf ALLENWELDT: ,Verbandsklage und gerichtliche Kontrolle von Verfahrensfehlern: Neue Ent-
wicklungen im Umweltrecht. Zum Einfluss der Aarhus-Konvention und der Richtlinie 2003/35/EG auf
die deutsche Rechtsordnung” = Die dffentliche Verwaltung Heft 15, 2006, 630.

53.C-115/09. sz. Bund fiirr Umwelt und Naturschutz Deutschland tigyben 2011. méjus 12-én hozott
itélet [az EBHT-ban még nem tették kozzé].

54. Lasd b6vebben Anette PREHN: Der Einfluss des Gemeinschaftrechts auf den mitgliedstaatlichen Ver- .

waltungsvollzug im Bereich des Umweltschutzes am Beispiel Deutschlands (Baden-Baden: Nomos ) 187. =
55.C-239/03. sz. Bizottsag kontra Franciaorszag tigyben 2004. oktober 10-én hozott itélet [EBHT 2004., S
1-9325. 0.]; C-344/04. sz., IATA és ELFAA tigyben 2006. januar 10-én hozott itélet [EBHT 2006., -403. 0.]; .g
C-459/03. sz., Bizottsdg kontra Irorszdg tigyben 2006. méjus 30-an hozott {télet [EBHT 2006., 1-4635. 0.]. =
56.12/86. sz. Demirel-tigyben 1987. szeptember 30-an hozott itélet [EBHT 1987., 3719. o.]. =
69
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dé6 Felek” és az (akkori) Eurdpai Kozosség is megkototték.” A kornyezetvédelem te-
kintetében, amely felett a tagallamok és az EU megosztott hataskort gyakorolnak, az
Eurdpai Birésag megallapitotta, hogy az unié gyakorolta a 9. cikk (3) bekezdésének
hatalya ald tartozé szabalyozasi hatdskorét, igy a birdsag hatdrozhat a vegyes egyez-
mény adott rendelkezésének kozvetlen hatalyarol.”® Ugyanakkor - egyes szerzoék bi-
rélata® ellenére — az Eurdpai Birdsag egyértelmiivé tette, hogy az egyezmény 9. cikk
(3) bekezdésének az uniés jogban nincs kozvetlen hatalya, tekintettel arra, hogy nem
tartalmaz ,vildgos és pontosan meghatarozott kotelezettséget, amelynek végrehajtdsa
vagy hatalya semmilyen kés6bbi aktusnak nincs aldrendelve”

A kozép-europai térségben vizsgalando dllamokban - igy Csehorszagban, Szlova-
kidban, Magyarorszagon és Ausztriaban - az aarhusi kdvetelmények kikényszeritése
tobb esetben sziikségessé valt, ugyanakkor a kiilonb6z6 tagallamokban kiilonb6z6-
képpen meriiltek fel az uniés jognak valé megfelelés dilemmai.

A KOZIGAZGATASI BIRASKODAS SZUBJEKTIV JOGVEDELMI
FUNKCIOJA KOZEP-EUROPABAN

Az, aki a birdsagi eljarast megel6z6 hatdsagi eljarasban félként vett részt, a cseh jog-
rendszerben sajit joganak megsértésére hivatkozva fordulhat feliilvizsgalatért a biro-
saghoz.®* Annak meghatdrozasa, hogy ki lehet fél a hatosagi eljarasban, viszonylag tag,
hiszen a kozigazgatasi eljarasi torvény szerint beletartozik a kérelmez§ fél, hivatalbol
indult eljaras esetén a hatosag cselekménye altal érintettek, akiknek jogat a hatdsag
dontése kozvetlenill érinti vagy szamukra kotelezettséget allapit meg, végiil a kiilon
torvény altal meghatarozott személyek kore. Ugyanakkor a birésagok példaul épitési
engedélyek kibocsatasakor megszoritd jogértelmezést alkalmaznak, igy csak az érin-
tett épiiletek és teriiletek tulajdonosait ismerik el félként az adott eljarasokban; masok
tellépését, akiknek nem érintené a tulajdonjogat a meghozandé dontés, nem biztosit-
jak.*> Emellett a cseh kozigazgatasi eljarasi torvény a hatdsagi eljarasban félként ismeri

57.2005/370/EK tandcsi hatdrozat a kornyezeti tigyekben az informacidhoz val6 hozzaférésrél, a nyil-
vanossagnak a dontéshozatalban torténé részvételérdl és az igazsagszolgéltatdshoz valo jog biztositasarol
52016 egyezménynek az Eurépai Kozosség nevében valo megkotésérol.

58.C-240/09. sz. Lesoochranarske zoskupenie {igyben 2011. marcius 8-dn hozott itélet [az EBHT-ban
még nem tették kozzé] 37-43. pont.

59. Ludwig KRAMER: Case law on the implementation of the Aarhus Convention in the EU; http://www.
gravybaby.eu [Application_of_the_Aarhus_Convention_Ludwig_Kramer.pdf].

60. C-240/09. sz. itélet (58. 1j.).

61. Milieu Ltd.: Summary Report on the Inventory of EU Member States’ Measures on Access to Justice in
Environmental Matters (Country Report for Czech Republic) (2007); http://ec.europa.eu [environment/
aarhus/study_access.htm] 12.

62. (Cseh Koztarsasag) 2004. évi 500. torvény 27. cikk 11.

63. Justice and Environment: Report on Access to Justice in Environmental Matters (2010); http://www.
justiceandenvironment.org [/_files/file/2010/05/JE-Aarhus-At]_Report_10-05-24.pdf] 7.
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el azokat, akiknek ezt a jogat a kiilon torvényi (dgazati) rendelkezések — igy a kornye-
zeti hatdsvizsgalati torvény vagy a természetvédelmi torvény — biztositjak.*

Hasonlé megkozelitést alkalmaznak Szlovékiaban, hiszen a keresetinditasi jog
feltétele a hatdsagi eljarasban valo részvétel, arra hivatkozassal, hogy a kozigazgatasi
szerv eljarasa vagy meghozott dontése jogaikat érintette.®® A szlovak kozigazgatasi el-
jarasi torvény félként ismeri el azt, akinek joga, jogos érdeke és/vagy kotelezettsége az
eljaras targyat képezi; aki kozvetlentiil érdekelt az eljarasban vagy akinek jogat, jogilag
védett érdekét, kotelezettségét érinti az eljaras.® Ugyanakkor a félként vald elismerés
feltétele kozvetlen, személyes, legitim érdek megléte, illetve az, hogy a dontés vagy a
hatdsag eljarasa a fél (sajat) jogi helyzetére vonatkozzon.*” A kiilon torvényi rendelke-
zések biztositjak a civilszervezetek részvételi lehetéségét is, fliiggetlentil az idézett fel-
tételektdl.®® Ugyanakkor tobb dgazati torvény 2007-es modositasa korlatozta a tarsa-
dalmi szervezetek eljarasi jogait, kizarva bizonyos esetekben az igazsagszolgaltatashoz
val6 hozzaférést.”

Magyarorszagon — hasonléan Szlovakiahoz és Csehorszaghoz - a biréi feliilvizsgalat
szubjektiv jogvédelmi eszk6z.”® A kozigazgatdsi hatésdgi eljdrds és szolgdltatds dltaldnos
szabdlyairol szol6 2004. évi CXL. torvény (Ket.) kiilon torvényi rendelkezés alapjan biz-
tositja a tarsadalmi és érdekvédelmi szervezetek keresetinditdsi jogat tigyféli jogallasuk
elismerése utjan.”! Ellentétben a fenti allamokkal nem kiilon kornyezeti hatasvizsgala-
ti torvény, hanem az altalanos jellegti kornyezetvédelmi kodex biztositja a szervezetek
tgytéli jogallasat a kornyezetvédelmi allamigazgatasi eljarasokban. Ugyanakkor a Ket.
kapcsolddo rendelkezése és a birdi gyakorlat folyamatos vitak kereszttiizében all. A ko-
rébbi biréi gyakorlat megtagadta a kornyezetvédelmi szervezetek tigyféli jogallasanak
elismerését, ha nem kornyezetvédelmi alapeljarasokban hozott hatdrozatok birdsagi fe-
lilvizsgalatat kérték a szakhatosagként kozremiikodd kornyezetvédelmi hatdsagok hoz-
zdjarulasa tekintetében. Az 1/2004. kézigazgatasi jogegységi hatarozat kimondta, hogy a
szervezeteket az tigyfél jogallasa — ezzel sszefiiggésben keresetinditasi joga — illeti meg
azokban az allamigazgatasi eljarasokban is, amelyekben jogszabaly a kornyezetvédelmi
hatosag szakhatosagi allasfoglalasanak beszerzését irja eld.

Ausztriaban a jogalkoto altalaban pontosan meghatdrozza, hogy adott felek mely
jogaik — példdul a szomszédjogok korében egyes hang- vagy szaghatasok és altalaban
a tulajdonjog - sérelmére hivatkozva léphetnek fel felperesként a kozigazgatasi biro-
sag el6tt.”? Kovetkezésképpen egy meghatarozott személyi kor szamara csak bizonyos
jogok szolgalhatnak felperesi pozicidjuk alapjaul. A példanal maradva a kérnyezet-

64. Milieu Ltd. (Country Report for Czech Republic) (61.1j.) 11.
65. Milieu Ltd. (Country Report for Czech Republic) (61.1j.) 15.
66. (Szlovakia) 1967. évi 71. torvény 14. cikk (1) bekezdés.
67. (Szlovakia) 1967. évi 71. torvény 14. cikk (1) bekezdés.
68. (Szlovakia) 1967. évi 71. torvény 14. cikk (2) bekezdés.

L]

69. Justice and Environment (63. j.) 5. Z\
70. (Magyarorszag) 2/2004. kozigazgatasi jogegységi hatarozat (KJE) az 6nkormanyzatok perinditasi e
jogosultsagarol. E
71. (Magyarorszag) Ket. 15. § (5) bekezdés. 2
72. Justice and Environment (63. 1.) 6. =
71
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hasznalé létesitménnyel szemben a szomszédok, illetve az ekként elismert kor alap-
vetGen egészségének vagy sajat tulajdonanak védelme miatt tamaszkodhat a levegé-
vagy vizszennyezési érvekre, de a jogalkoto és a jogalkalmazdi gyakorlat az egyéni
jogsérelemtdl fiiggetlen kornyezeti érdekek védelmében torténd fellépés lehetéségét
alapvetden kizarja.”? Kivételt képeznek a kornyezeti hatdsvizsgalati, valamint a kor-
nyezetszennyezés integralt megelzésére és csokkentésére iranyuld eljarasok, amelyek
a2003/35/EK iranyelv hatélya ala esnek.”

A vizsgalt allamokban a tarsadalmi szervezetek fellépését, annak eljarasjogi rész-
letkérdéseit az altalanos eljarasjogi, perjogi kddexeken kiviil, az agazati szabalyozas-
ban rendezik. Ez megfelel annak a hatdsmechanizmusnak, amely szerint az unids jog
kozvetleniil az dgazati (eljarasi) szabalyozasra hat ki, igy az egyes orszagok fészabély
szerint tovabbra is szubjektiv jogvédelmi eszkozként kezelhetik a biréi utat. Az uni-
0s bovités — akar Ausztria korabbi, akar a posztszocialista térség allamainak késébbi
csatlakozasa — nem valtoztatta meg a birdi ut funkcidjat illet6 felfogast, bar ezt az el-
varast az unios jogalkotd kozvetleniil nem is kényszerithette volna ki a tagallamokkal
szemben az agazatpolitikaktol fiiggetlen altaldnos szabdlyozasban.

A CSATLAKOZAST KOVET®O KIFULLADAS JELEI?

Az Eurdpai Birdsag és az Aarhusi Egyezmény Megfelelési Bizottsaga legtijabb gyakor-
lataban tobbszor foglalkozott az igazsagszolgéltatashoz valé hozzaférésnek az irany-
elvvel és az egyezménnyel Osszeegyeztethetd korlatozasa tagallami lehetdségével és
annak feltételeivel. Tobb alkalommal vizsgaltak a térség dllamainak jogrendszerét.

A cseh kozigazgatasi perjogi szabalyozas alapjan kialakult altalanos megszorito
gyakorlat miatt — az Eur6pai Birdsag szerint — kdrnyezeti tigyekben csak az ,.érintett
nyilvanossag” egy részének volt hozzaférése a birdi feliilvizsgalathoz. Emiatt tertilet-
hasznalati engedélyezés esetén csak az ingatlantulajdonosoknak, azok bérléjének,
zajvédelmi, nukledris és banyaszati eljarasokban a beruhdzonak van lehetGsége azt
kezdeményezni,”” mig a tarsadalmi szervezetek legfeljebb (sajat) eljarasi jogaik meg-
sértése miatt léphettek fel.”® Ennek kovetkeztében az Eurépai Birésag Csehorszag el-
len a 10a. cikk (1)-(3) bekezdésének nem megfeleld atiiltetése miatt hozott itéletet.”
A kornyezeti hatasvizsgalati torvény kapcsolodd mddositasa a fejlesztési engedély tar-
gyaban hozott dontés megtdmadasat a szervezetek szamara attdl fiiggetleniil teszi le-
hetdvé, hogy a korabbi eljarasban részt vettek-e.”®

73. Milieu Ltd. (Country Report for Austria) (61.1.) 9.

74. Justice and Environment (63.1j.) 7.

75. A beruhdz, illetve kornyezethasznal6 helyzetét érintd német dogmatikai alldspontot illetéen ldsd
bévebben MURSWIEK (29. j.) 268.

76.Lasd bovebben Justice and Environment: Selected Problems of the Aarhus Convention Application
(2009); http://www.justiceandenvironment.org [files/file/2009/09/access_to_justice_collection.pdf] 19-25.

77.C-378/09. sz., Bizottsag kontra Csehorszag tigyben 2010. jinius 10-én hozott itélet [az EBHT-ban
még nem tették kozzé].

78. Justice and Environment (63. 1j.) 50.
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Szlovakiaval szemben az igazsagszolgaltatashoz valé hozzaférést a kornyezetvé-
delmi dgazatban kizar6 szamos torvénymodositas miatt inditottak jogsértési eljarast,
amelynek eredményeként az egyes — koztiik a jogorvoslatot kizaré - mddositasokat
visszavontak.”” A jogalkot6 2007-es dontéseivel lerontotta a helyi szervezetek és kor-
nyezetvédelmi civilszervezetek eljarasi pozicidjat, amelyek pusztan az altaldnos elja-
rasi kodex terminologidja szerinti résztvevoként nyertek elismerést. Ez egyértelmti
visszalépésként értékelhetd a tarsadalmi szervezeteknek a csatlakozast kovet6en biz-
tositott helyzetével, jogaival 6sszehasonlitva. A mddositasok hatalya kiterjedt a ter-
mészetvédelmi, a kdrnyezeti hatdsvizsgalati és a gyorsforgalmi uthaldzat épitésének
el6készitésére vonatkozo torvényekre. A részt vev személyek a szlovak éltalanos ha-
tosagi eljaras szabalyozdsa szerint (1967. évi 71. térvény 15a. cikk.) nem jogosultak
sem fellebbezés benyujtasara, sem a dontés birdsag el6tti megtamadasara, igy teljesen
kizartdk az igazsagszolgaltatashoz valé hozzaférést ezekben az tigyekben.

Az Aarhusi Egyezmény 9. cikk (3) bekezdésével kapcsolatban, amelyet nem iil-
tettek at a 2003/35/EK iranyelvbe, egy szlovak kérnyezetvédelmi szervezet fordult az
Eurépai Birdsaghoz, hogy dontson annak kozvetlen hatalyarol. Az itéletben hangsu-
lyoztak, hogy bar az egyezmény vizsgalt rendelkezésének nincs kozvetlen hatdlya, a
tagallami birosag megfelel$ jogértelmezést koteles alkalmazni. Ez természetesen nem
csak a szlovak jogalkalmazas szempontjabol bir jelent6séggel. E szerint a kozigazgata-
si vagy birésagi jogorvoslathoz valé jog gyakorldsahoz sziikséges feltételekre vonatko-
z0 eljarasi szabalyokat a lehet6 legteljesebb mértékben ugy kell értelmeznie az eljaro
birdsagnak, hogy az megfeleljen mind az Aarhusi Egyezmény 9. cikk (3) bekezdése
céljainak, mind az unios jog dltal biztositott jogok hatékony biréi védelmére vonatko-
z6 célnak, annak érdekében, hogy a kérnyezetvédelmi szervezetek birdsag elétt vitat-
hassak az unids kornyezetvédelmi joggal esetlegesen ellentétes kozigazgatasi eljaras
soran hozott hatarozatokat.®

Magyar szempontbdl az 1/2004. kozigazgatasi jogegységi hatarozatot kdveten
fordultak kornyezetvédelmi szervezetek az egyezmény Megfelelési Bizottsagahoz és
az Eurdpai Bizottsaghoz, sérelmezve azon miniszteri rendelet modositésat,®" amely
szerint a gyorsforgalmi kozuthalozat fejlesztését érint6 tigyekben a kornyezet-, a ter-
mészet- és a tajvédelmi, valamint a viziigyi hatdsagokat nem szakhatosagként kellett
a rendeletben meghatarozott eljarasokba bevonni.*? A civilszervezetek feltételezték,
hogy kozvetleniil a jogegységi dontés megsziiletése utan, 2004. masodik felében vég-
rehajtott modositas célja a 1/2004. KJE ,kijatszasa” volt. A kifogasok rendezéséhez
nem volt sziikség a nemzetkozi, illetve unids szinten valo vizsgalodashoz, mivel a vi-

o

tatott el6irast — tekintettel arra, hogy elvonta a hatésagok torvényben és kormanyren-

79. Lasd bévebben Justice and Environment (76. 1j.) 46-49.
80. C-240/09. sz. itélet (58. 1))

81.15/2000. (XI. 16.) K6 ViM rendelet az utak épitésének, forgalomba helyezésének és megsziintetésének .
engedélyezésérdl 5/A. § (1)-(2) bekezdés. =
82. A Leveg$ Munkacsoportnak az egyezmény Megfelelési Bizottsagahoz benyujtott bejelentése; http:// ~s
emla.hu [aa2.10.0/img_upload/f1b7fd0e4cde967799ab3c249bb8f4f4/ICM_kezikonyv]; a Szike Kornyezet- E
és Egészségvédelmi Egyesiiletnek a Bizottsaghoz benyujtott panasza; http://www.szike.zpok.hu [Mnulla/ =
eu.pdf]. =
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deletben megallapitott szakhatdsagi hataskorét — az Al-

kotmanybirosag alkotmanyellenesnek nyilvanitotta és

megsemmisitette.®> A kornyezetvédelmi tigy értelme-
zésének kérdése véltozatlanul fennallt, igy a Legfelsébb

Birdsag 2010-ben Uj jogegységi dontést bocsatott ki.

A 4/2010. kozigazgatasi jogegységi hatdrozat a korabbi-

akhoz képest kizarta a civilszervezetek tigyféli jogallasat

- a természetvédelmi hatdsagi tigyek kivételével - egyéb

nem kornyezetvédelmi targyu hatosagi tigyekben, mivel

»contra legem jogalkalmazashoz vezetne, hogy ha annak

hianyaban biztositandk az tigyféli jogéllast, hogy egyéb

jogszabalyok akként rendelkeznének, hogy az azokban
nem szabalyozott kérdésekben” a kdrnyezetvédelmi tor-
vény rendelkezéseit kell alkalmazni.

2008-ban részben éppen a tarsadalmi és érdekvé-
delmi szervezetek visszaélésszer(i joggyakorlasa elleni
fellépésként iktattak a Ket.-be azt a rendelkezést, amely
szerint az eljaras meginditasarol szabalyszertien értesi-

tett tigyfél tigyféli jogainak gyakorlasat torvény ahhoz a

feltételhez kotheti, hogy az tigyfél az els6foka eljardsban

nyilatkozatot tesz vagy kérelmet nyujt be.** Az dltalanos
eljarasi kodexet érint6 legutobbi modositasi javaslatok
szerint az Ugyféli jogallas helyett a szervezetek szamara

a Ket. csak a nyilatkozattételi jogot biztositana. Az em-

litett javaslat nem feltétlenill jar a szervezeti fellépésnek

az egyezménnyel és az iranyelvvel ellentétes korlatoza-
saval, hiszen nem zdrja ki az igazsdgszolgéltatashoz vald
hozzaférést, csupan nagyobb teret hagy az dgazati jogal-

j ! kot6 szamara, hogy dontson az tigyféli jogok és az tigy-

Pancélos katona. Szent Mdrton lemond ~ féli jogallas biztositédsardl.

a fegyverekrol. Részlet Ausztria vonatkozasaban a Megfelelési Bizottsaghoz
tett bejelentéseket kell megemliteni. 2008-ban nem élla-
pitottdk meg az igazsagszolgéltatashoz valé hozzaférés

korlatozasat, mivel a kifogasolt eljarasban nem sziiletett olyan dontés, amely tekin-
tetében ezt a 9. cikk (2) bekezdése szerinti feliilvizsgalatot biztositani kellett volna.®®
2010-ben egy kornyezetvédelmi egyesiilet, szintén az egyezmény 9. cikk (2) bekez-
désében foglalt kovetelmények megsértése miatt, a Megfelelési Bizottsaghoz fordult.
A bejelentés szerint az osztrak jogrendszer nincs 6sszhangban az egyezménnyel, mi-
vel a kornyezeti hatdsvizsgalaton kiviili eljarasokban az érintett nyilvanossag szamara

83.13/2006. (V. 5.) AB hatdrozat, ABH 1996, 921.

84. (Magyarorszag) Ket. 15. § (6) bekezdés.

85. Az Aarhus Megfelelési Bizottsag ACCC/C/2008/26. sz. jelentése; http://live.unece.org [env/pp/pub-
com.html].
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nem biztositjak az igazsagszolgalta-
tashoz valé hozzaférést.®
Csehorszagban és Szlovakidban a
nemzetkozi és unids kovetelmények
sulyosabb megsértése, illetve egyfajta
visszalépés volt megfigyelheté. A ha-
zai jog némileg megelézte korat a
tarsadalmi részvétel tobb formajanak
biztositasaval, tobbek kozott az tigyfé-
li jog sajatos kiterjesztésével, részben
az akkor mar vita alatt all6 Aarhusi
Egyezmény hatdsara.”” Ugyanakkor
az atfogd jellegli agazati kodex léte
miatt a f6 feladat a jogalkalmazoi (bi- A el X 2
16i) gyakorlatra hdrult, hogy az abban Zsoldfizetés. Szent Mdrton lemond a fegyverekrdl. Részlet
megfogalmazott — sziikségszertien at-
fogobb tartalmul — rendelkezéseket ér-
telmezze. Ausztria pedig a kapcsolodo kovetelmények minimalis szintjének teljesitésére
szoritkozik, amely az érintett szervezetek kritikéjanak van kitéve. Osszességében a vizs-
galt allamokat nehezen lehetne homogén csoportként kezelni.
A gyakorlatilag kizar6 jellegti tagallami szabalyozasra egyfajta példaként az Euro-
pai Birosag a svéd szabélyozas kapcsan azt mondta ki, hogy a 10a. cikkel ellentétes az a
svéd feltétel a kapcsolodo agazati szabédlyozasban, amely a jogorvoslati eljarashoz valé
jogot azokra a kornyezetvédelmi egyesiiletekre korlatozta, amelyeknek legalabb 2000
tagjuk volt — 1évén elenyész4 szamu szervezet tudta ezt a feltételt teljesiteni.®® Kovet-
kezésképpen a world of law observance csoportjaba tartozd allam esetében is elkép-
zelhet$ az iranyelvbeli célkitlizések megvalositasat kizard szabalyozas. Nem szabad
figyelmen kiviil hagyni azt sem, hogy a Megfelelési Bizottsag, az Eurdpai Bizottsag és
az Eurdpai Birosag altal vizsgalt szimos esetben nem a keresetinditas tagallamok altal
tamasztott formalis feltételei jelentették és jelentik a tarsadalmi szervezetek fellépésé-
nek valédi akadalyat. A worlds of compliance elmélet szempontjabol kiillonbozkép-
pen kategorizalt tagallamok zartak ki vagy korlatoztdk jelentdsen a civilszervezetek
fellépési lehetdségét az egyezmény és az irdnyelv eseti alapon megitélhetd — az eljaras
meéltanyos, kellSképpen gyors, koltséges mivoltat érintd — elvarasainak megsértésével
[egyezmény 9. cikk (4) bekezdés, irdnyelv 10a. és 15a cikk (5) bekezdés].®

86. Az Aarhus Megfelelési Bizottsag szamara ACCC/C/2010/48. szamon benytjtott bejelentés; http://
live.unece.org [env/pp/pubcom.html].

87.Lasd BANDI Gyula: ,,A kornyezetvédelmi kozigazgatasi hatdsagi eljaras fogalmarol” Kozigazgatdsi .

Szemle 2007/3, 91. é\
88.C-263/08. sz. Djurgarden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening tigyben 2009. oktéber 15-én hozott e
itélet [EBHT 2009., 1-9967. o.]. -g
89. Lasd példaként az Aarhus Megfelelési Bizottsag ACCC/C/2006/17. és ACCC/C/2008/24. sz. jelen- =
tését; http://live.unece.org [env/pp/pubcom.html]. Lasd még az Eurdpai Bizottsig Egyesiilt Kiralysdggal =
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OSSZEGZES

Ha 6ssze akarjuk foglalni a 2003/35/EK iranyelv atiiltetése kapcsan szerzett kozép-eurd-
pai tapasztalatokat, megéllapithatjuk, hogy a csatlakozast kovetSen nehézségek adddtak
az unids kornyezetjog vonatkozé kovetelményeinek érvényesitése soran. Ennek kere-
tében a tarsadalmi szervezetek keresetinditasi és egyéb eljarasi jogait korlatoztak vagy
eltorolték, amelyeket — adott esetben — az irdnyelv atiiltetésekor még biztositottak, eset-
leg sztikit$ jogértelmezést alkalmaztak. A tagallami atiiltetési aktusok bizonyos rendel-
kezései nem pusztan ,lres szavakka” véltak, hanem néhany kérdésben visszalépés is
tapasztalhatd volt. Az dllamok szempontjabdl kiils6 szereplék, igy az EU vagy az aarhusi
Megfelelési Bizottsag altal kifejtett nyomads kovetkeztében a térség orszagai tettek bizo-
nyos lépéseket, hogy teljesitsék az unids elvardasok minimalis szintjét.

A vizsgalat eredménye alapjan nehéz egyértelmiien megallapitani, hogy létezik-e
a keleti probléma, valamint hogy alkalmazhatdk-e a kozép-eurdpai eurdpaizalodast
leir6 elméletek a kornyezetvédelmi agazatban. Egyetlen iranyelv négy orszagban valo
atiiltetése nem szolgal elegendé adattal ahhoz, hogy szakpolitikdkon ativeld, atfogo el-
méletet lehessen feléllitani vagy egyértelmiien meg lehessen cafolni kordbbi elméletek
eredmeényeit. Ugyanakkor tény az, hogy a kapott eredmények nem feltétleniil felelnek
meg a worlds of compliance elmélet egyéb dgazati iranyelvek vizsgalata soran felvazolt
megallapitdsainak. Mégis lehet gyakorlati haszna ennek a vizsgalati mdodszernek. Az
orszagcsoport szerinti kategorizélas gondolatat alapul véve lehetett azonositani a koz-
igazgatasi birdskodas szubjektiv jogvédelmi funkcidjat. Ez egyfajta 6sszekotd kapocs-
ként hat a térség vizsgalt allamai kozott. Az dgazatpolitikai vizsgalat soran emellett
varhato volt, hogy a tagallamok szubjektiv jogvédelmi megkozelitése nem elégiti ki az
unios kornyezetjog objektiv jogvédelmi elvarasait.

A fentiekbdl kovetkezik, hogy az elméletek altal meghatarozott kategorizalas gya-
korlati alkalmazhatdsaga az egyes megfelelési tényezdk, jelen esetben a jogvédelmi
funkci6 azonositdsaban mutatkozik meg. Az unios jogalkoto ezek el6zetes feltardsaval
modellezheti az tiiltetési folyamat lehetséges eredményét, annak varhat6 nehézségeit.

szembeni figyelmeztetését a kornyezetvédelmi dontések megtamadasanak kizaré modon koltséges mivol-
tarol http://europa.eu [/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/ 10/312&type=HTML].
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Szalai Andras

EGYENSULY HELYETT ELLENSULY IL.*

Az allamf6 mint a parlamentaris kormany ellensulya

A KOZTARSASAGI ELNOK JOGALLASA

A VEGREHAJTO HATALMON KIVUL « Ha a parlamentdris kormdny lehetséges ellenstlya-
ként probaljuk értelmezni a koztarsasagi elnokot az allamszervezet miikodésében, ak-
kor nyilvanvaldan az elsé kérdés, hogy egyaltalan hol helyezhetjiik el az allamfét a
hatalmi agak rendszerében. Ha torténetileg kellene a kérdést megvalaszolnunk, akkor
nem lenne nehéz dolgunk, hiszen lathattuk, hogy a magyar alkotmanytdrténetben
az allamf6 mindig is a végrehajté hatalom része volt. A parlamentéris kormanyzati
rendszerek hatalyos alkotmanyai is gyakran a végrehajt6 hatalomrol szo6lo fejezetben
helyezik el az allamféi intézményt. Néhany monarchikus alkotmany egyenesen a vég-
rehajt6 hatalom fejének nevezi az uralkodot, de a kirdly ténylegesen nem gyakorol
annyi hatalmat, mint amennyi az alkotmany sz6vegébdl egyébként kovetkezne.!

A magyar Alkotmany az Orszaggytilés utan, 6nalld fejezetben szabalyozza a koz-
tarsasagi elnoki tisztséget. 1949-ben a Népkoztarsasig Elnoki Tanacsanak mint kol-
lektiv dllamfoi testiiletnek az Orszaggytlést helyettesitd szerepet szantak, ezért inkabb
a torvényhozo hatalomhoz ,,csatoltdk” 6ndllé fejezetben.? Az 1988-as koncepcid is 6n-
4ll6 fejezetben kivéanta rendezni az allamf6re vonatkozé szabalyokat. Erdekes médon
azok a torvénytervezetek, amelyek viszonylag erds koztarsasagi elnokot képzeltek el,
szintén hallgattak az allamf6nek a végrehajté hatalomhoz val tartozasardl. Elképzel-
het6, hogy ennek okat abban kereshetjiikk, hogy az MSZMP az uj allamféi tisztséget
a harom hatalmi ag feletti 6nall6 jogositvanyu kiilonleges intézményként képzelte el,
bar a torvényterveztek ezt kifejezetten nem mondtak ki.> A kerekasztal-targyaldasokon
tobben érvként hoztak fel a Magyarorszag allamformdjarol szolo 1946. évi 1. torvény

* A lapunk el6z6, 2011/1. szdmdban megjelent tanulmény mésodik része. A kézirat az Alaptorvény
elfogadasa el6tt késziilt.

1. CsiNk Lorant: Az dllamfd jogdlldsa Europdban és Magyarorszdgon (Szeged: Pélay Elemér Alapitvany
2008) 33.

2.SZENTPETERI NAGY Richard: ,,A parlamentaris kormanyrendszer allamféje” Politikatudomdnyi
Szemle 2005/3-4, 112.

3. Antall Jozsef ezzel szemben fejtette ki dllaspontjt: ,,...az egész alkotmanymodositdsnak azon kell

alapulnia, hogy [...] olyan koztarsasagi elnoki intézmény legyen, amelyik a magyar 1946. évi L. térvény- .
cikken alapszik. Ennek megfelel6en a koztdrsasagi eln6k nem mind a harom hatalmi dgazat feletti 6ndll6 =
jogositvanyu kiilonleges intézmény; a koztarsasagi elnok a végrehajtd hatalom feje, aki a kormanyon ke- S
resztiil kormanyoz [...] a kiadott rendeletek miniszteri ellenjegyzéssel érvényesek” Az Ellenzéki Kere- E
kasztal 1989. augusztus 29-i iilése” = BozOk1 Andras et al. (szerk.): A rendszervdltds forgatékinyve (Jogi =
dokumentumok) [CD-ROM] (Budapest: Uj Mand4tum 2000). =
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rendelkezéseit, ez azonban az allamf6 valasztasarol folytatott vitakban kapott jelentd-
séget, igy a koztarsasagi elnoki intézmény kialakitasa valdjaban a magyar alkotmany-
torténeti tradiciok figyelmen kiviil hagyasaval tortént meg.* A koztarsasagi elnoki
tisztség bizonytalan jogalldsaban részben a rendszervaltas bizalmatlansaga fejezddik
ki. Az Alkotmdny modositdsdrdl szold 1989. évi XXXI. torvénybe nem kertiilt be a tradi-
cionalisnak nevezhet6 kozjogi formula, amely szerint az allamfé a végrehajté hatalmat
a kormdnyon keresztiil gyakorolja, pedig ennek az Ellenzéki Kerekasztal elképzelése
szerint® szerepelnie kellett volna az alkotmanymddositasban.®

A kerekasztal-targyalasokon létrejott allamféi jogallast az MDF-SZDSZ-megalla-
podas valtoztatta meg a valasztasok utan. Ennek lényege az volt, hogy az ,,1946. évi
I. szamu térvénynek megfeleléen helyreallitandé a koztarsasagi elnok eredeti statu-
sa”’ Ez a ,,helyredllitas” azonban lényegében a valasztas mddjara korlatozodott, vagyis
az elnok kozvetett — Orszaggytilés altali — valasztasat jelentette, és nem az allamfd
elhelyezését a végrehajté hatalomban. Mivel a paktum értelmében a kétharmados tor-
vények szamat csokkentették és a konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal megerdsi-
tették a miniszterelnok pozicidjat,® ezért cserébe az ellenzék kapta meg az allamf6 je-
16lésének jogat. Vagyis az allamfé személye mint az ellentétes politikai oldalak kozotti
békés rendszervaltas biztositéka nem az MSZMP és az ellenzék, hanem a valasztasok
utan egymassal szemben allé6 kormanypart és a legnagyobb ellenzéki part kompro-
misszumava transzformalddott.

A koztarsasagi elnoki jogallas azonban a paktum ellenére rendezetlen maradt,
és ez kiilonboz6 értelmezésekre, eltérd dllamféi szerepfelfogasok kialakitdsara adott
lehetSséget. Az Alkotmanybirdsagnak kellett ezeket a vitdkat rendeznie. Az allam-
f6i jogallas értelmezésében az egyik alapkonek a 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat te-
kinthetd, amely a magyar kozjogi hagyomanyokkal ellentétesen a hatalmi agak f6lé,
vagyis a végrehajto hatalmi agon kiviil helyezte el az allamf6t. Mindez nem meglepé,
mivel lathattuk, hogy a tisztség létrehozatala is melldzte a magyar tradiciokat. Az Al-
kotmanybirdsag dontésében segitségiil hivhatta az 1989. évi XXXI. térvény miniszte-
ri indokoldsat is, amely szerint az dllamfének az Orszaggytilés és a kormany kozotti
egyensulyozo szerepe van, s ennek lényege, hogy ,,... — a sziikségallapot esetét kivéve
- az elnok sem a torvényhozo, sem a végrehajté hatalom dontési jogositvanyaival nem
rendelkezik; hanem ezektdl elkiiloniilt allamf6i hataskore van”.

Az Alkotmanybir6sag hatdrozataban ravilagitott, hogy az ellenjegyzés az allamf
aktusanak érvényességi kelléke, amely biztositja, hogy az elnok dontése ne keriiljon
ellentétbe a kormany politikdjaval. Az allamf6 aktusat bekapcsolja a parlamentaris fe-

4. KovAcs Virag: ,,A koztarsasagi elnok —»a végrehajto hatalmon kiviil« és a »politika felett«?” Magyar
Kézigazgatds 2001/6, 355.

5. Az I/1. szamt munkabizottsag 1989. szeptember 5-i tilésérél késziilt jegyz6konyv szerint. Lasd Bo-
ZOKI et al. (szerk.) (3.1j.).

6.KovAcs (4.1j.) 355.

7. A Magyar Demokrata Forum és a Szabad Demokratak Szovetségének megallapodasat mellékletekkel
egyitt lasd Bozoxki et al. (szerk.) (3. 1j.).

8. Van ezzel ellentétes vélemény is. Lasd SZENTPETERI NAGY Richdrd: ,,Az allamf6 és a végrehajto hata-
lom nalunk és mas nemzeteknél”; http://www.mptt.hu [/pdf/szentpeteri.pdf] 23.
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lel6sség rendszerébe, mivel a kormany vallalja at a politikai felel6sséget ezért a donté-
sért. Az AB hatarozat azonban meglatdsom szerint — vélhetGen a rendszervaltas alkot-
manyozasanak sajatossaga miatt — tobb ponton ellentmonddsos. Egyrészt a végrehajto
hatalmi 4gon kiviilre helyezi el az allamf6t, ugyanakkor a miniszteri ellenjegyzéssel az
allamf6 valojaban a kormannyal ,.egyiitt” hozza meg a dontést, hiszen az Alkotmany-
birdsag szerint az ellenjegyzés az aktus érvényességi kelléke. A hatdrozat a kormany
felel3sségérdl beszél, de itt miniszteri ellenjegyzésrél van szol. Legfeljebb a miniszter
felel3ssége johet szoba, de a miniszternek nincs politikai felel6ssége az Orszaggytilés-
sel szemben,” mert a parlament nem vonhatja meg a bizalmat a kormany tagjatol.

Mindezek kovetkeztében szerencsésebb lenne az ellenjegyzés intézményét meg-
sziintetni. A miniszteri ellenjegyzés nem is szerepelt az eredeti alkotmanykoncep-
cidkban, ez eldszor csak szeptemberben 4-én jelent meg a javaslatban az 1946. évi
I. torvény alapjan.'® Az ellenjegyzés gyakorlasa azt jelenti, hogy a koztarsasagi elnok
a kormannyal egyiitt dontott, az ellenjegyzés elmaradasa esetén viszont az allamfé a
kormany politikdjaval keriil szembe. A koztarsasagi elnok mindkét esetben elveszti
a semlegességét. Mindezek ellenére ugy vélem, jol dontétt az Alkotmanybirdsag,
amikor a végrehajtd hatalmon kiviilre helyezte az elnokat, és ezzel, Szentpéteri Nagy
Richard szavaival élve, ,az allamf6i jogallasat gy hatdrozta meg, ahogyan azt az
europai politikai gondolkodas torténetében el6szor Constant irta le”.!" A miniszteri
ellenjegyzés intézményének nem kovetkezetes szabalyozasa viszont az alkotmanyozé
felel6ssége, nem az Alkotmanybirdsagé.

Az alkotmanyos monarchia konstrukcidja azon a ,kompromisszumon” alapult,
hogy az uralkod¢ hatalma a térvényhozas terén visszaszorul és a parlament is jelentds
szerepet kap a torvényalkotasban, cserébe a végrehajté hatalom feje marad, de jog-
koreit miniszteri ellenjegyzéssel gyakorolja. Minden dontése ellenjegyzéshez kotott
tehat, de aktiv részese marad a végrehajté hatalomnak. A miniszteri ellenjegyzés mo-
narchikus tradicidinak az atiiltetése a parlamentaris koztarsasagi allamformaba sziik-
ségtelen. Egyrészt azért, mert a koztarsasagi elnok nem élethosszig tolti be hivatalat,
hanem periodikusan vélasztjak. Masrészt pedig — a monarchakkal szemben - a koz-
tarsasagi elnok személyének kivalasztasa esetében fontos szempont az alkalmassag,
ezért indokolatlan az elnok feletti ,,gyamkodas” az ellenjegyzés intézményével.

9. Az Alkotmany 39. § (2) bekezdése szerint ,[a] Kormdny tagjai a Kormanynak és az Orszaggytilésnek
felelések, tevékenységiikrdl kotelesek a Kormanynak és az Orszaggytilésnek beszamolni” Pl. az interpelld-
ci6 el nem fogadasa nem jelenti a miniszter bukasat, amely meglatasom szerint a politikai felel6sség diffe-
rentia specificdja lenne. Kilényi Géza viszont ugy latja, hogy a ,Kormany tagjat azonnali politikai felel6sség

terheli. A felel6sség érvényre juttatasaban kiemelkedd szerepe van a miniszterelnoknek, aki egyfeldl egy .

egyszeri hibaért is kezdeményezheti a miniszter felmentését. A miniszternek az Orszaggytiléssel szemben =
fenndll6 politikai felel6ssége mindaddig »nyugvo« feleldsség, amig a Kormany parlamenti tobbségre ta- e
maszkodhat” KILENYI Géza kiilonvéleménye a 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozathoz, ABH 1992, 207. .g
10. SOMOGYVARI Istvan: ,,Az dllamhatalmi agak megosztasarol” Tarsadalmi Szemle 1994/1, 86. 2
11. SzENTPETERI (2.1j.) 118. =
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AZ ALLAMFO VALASZTASA + Ha a parlamentaris kormany ellenstlyaként vizsgaljuk az
allamf6 szerepét, akkor a megvalasztasanak modja fontos szempont lehet. Nem 1é-
nyegtelen ugyanis, hogy az allamfé kit6l nyeri el a megbizatasat. A rendszervaltas al-
kotmanyozasakor, bar az MSZMP eredeti elképzelése a nép altal valasztott allamfo lett
volna, az 1989. évi XXXI. torvény a parlament altali valasztast iktatta szabalyai kozé.
A politikai kompromisszum értelmében azonban els¢ alkalommal - ha az j orszag-
gytilés megvalasztasa el6tt keriil sor az elnokvalasztasra — mégis a polgarok donthet-
tek volna az allamf6 személyérdl.

A kompromisszumot el8szor a ,négyigenes” népszavazas'? hiusitotta meg, fel-
tehetéen azért, hogy ne Pozsgay Imre keriiljon az allamféi székbe.”* A népszavazas
kezdeményez6i gy vélték, hogy a nép dltal valasztott dllamfdé az Orszaggytiléséhez
hasonlé legitimaciot tudhatott volna maga mogott, amelyet komoly politikai tékeként
hataskoreinek kibévitésére hasznalhatott volna fel."* A Kiraly Zoltan altal el6terjesz-
tett torvényjavaslat, a Lex Kiraly'® az eredeti politikai alkut kévetve viszont a kozvetlen
valasztast emelte alkotmanyos szintre. Mindezt az Antall-Tolgyessy-paktum helyezte
»hatdlyon kiviil’, mar csak abbol a megfontolasbdl is, hogy a koztarsasagi elnoki szék
az alku targyaként egyaltalan szoba johessen.

Az allamf6i jogallas erGssége ugyan nem fligg a vélasztas modjatdl, hiszen egy rep-
rezentativ allamf6t is lehet a nép dltal vagy kozvetett mdédon valasztani. Ugyanakkor
az elnok a kozvetlen vélasztast erds legitimacios bazisként értelmezheti, amely kony-
nyen a tényleges statuszatol eltérd szerepfelfogast indukalhat. Ezzel szemben a parla-
ment altali valasztas esetén a kormanytobbség politikailag megbizhato jel6ltet juttat-
hat az elnoki székbe, kikapcsolva ezaltal az allamf6 kiegyensilyozé funkcidjat.

A nemzetkozi gyakorlat szerint az allamf6 elnyerheti tisztségét kozvetleniil a nép
altal,'® elektorokon keresztiil (kvazi kozvetleniil), a torvényhozo hatalom altal és végiil
egy — a parlament kibdvitésével létrehozott vagy kiilon erre a célra 6sszehivott- kol-
légium révén.”” A magyar alkotmanyos szabalyok a parlament altali valasztast irjak

12. Az SZDSZ és a Fidesz nem irta ald a kerekasztal-megallapoddsokat, bar nem is vétdztak meg.
Ugyanakkor az allamfé megvalasztdsinak mddjat népszavazason kivantdk mddositani, amely néhany
szavazattal ugyan, de azt eredményezte, hogy az orszaggyilési valasztasok utan keriilhetett sor az elnok
megvalasztdsara, és igy ez a parlament dltali megvalasztasat jelentette.

13.,,...amennyiben megvalasztanak a Pozsgayt [...], akkor ez egy htizéerét jelentene az MSZMP részé-
re” Boross Imre az Ellenzéki Kerekasztal ilésén, 1989. julius 6. Lisd BozoOxr et al. (szerk.) (3. 1j.).

14.SzALAY Péter: ,Rendszervaltozas és alkotmanymddositds” = KURTAN Sandor — SANDOR Péter —
Vass Lészl6 (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve (Budapest: Okonémia Alapitvany -~ Economix Rt.
1991) 431.

15. A torvényjavaslatot Kirdly Zoltan és Raffay Ernd kezdeményezte, de mivel Raffay visszavonta javas-
latat, ezért ez a mddositas Kiraly Zoltan-féle javaslatként szerepelt.

16. Pl. Ausztria, Ciprus, Finnorszag, Franciaorszag, Lengyelorszag, Litvania, Portugdlia, Szlovakia,
Szlovénia.

17.,A Szovetségi Kozgylilés a Szovetségi gytilés tagjaibol és ugyanolyan szamu olyan tagbdl all, aki-
ket a tartomdnyi népképviseletek az ardnyos valasztas alapelveinek megfeleléen vélasztottak meg” Bonni
alaptorvény 54. cikk (3) bekezdés. Lasd TROCSANYI Laszlé — BADO Attila (szerk.): Nemzeti alkotmdnyok
az Eurépai Uniéban (Budapest: KJK-Kerszév 2005). Valasztoi testiilet iil 8ssze pl. Esztorszédgban is, de csak
harom sikertelen fordul6 utén.
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el6,'® amelyrdl tudjuk, hogy ott lényegében elegendd a relativ tobbség megszerzése.”
Mindezek kovetkeztében a kormanypart vagy -koalicié minden nehézség nélkiil el
tudja fogadtatni a jeldltjét. Az elsé ciklusban - ahogyan mar emlitettem - a paktum
irta feliill a parlamentarizmus logikajat. 1995-ben viszont egyértelmi volt a helyzet,
ahogyan Madl Ferenc megvalasztasakor is. 2005-ben a baloldali koalicié ,,iigyetlen-
kedése” miatt nem tudott egy kozos jeloltben megegyezni, ezért torténhetett, hogy
jobboldali tamogatassal Sdlyom Laszlot valasztotta koztarsasagi elnokké az Orszag-
gytlés. Az allamf6 jelolését és megvalasztasat tehat normalis esetben a kormanyzat
tartja a kezében, ami nyilvanvaldan gyengiti a semleges allamf6i jogallast, kiilonosen,
ha a korménypérthoz szorosan kapcsolodd személy szerzi meg az elnoki széket. So-
mogyvari Istvan szerint nem szerencsés az a megoldds, hogy a koztarsasagi elnok attol
a parlamenti tobbségtdl nyeri el a megbizatasat, amelyik e tobbség révén gyakorolja a
torvényhozd hatalmat és 1étrehozza a kormanyt. Egy parlamenti valasztas eredménye-
képpen ugyanaz a tobbség uralja a kormdnyt, a parlamentet és az allamf6i hatalmat,
ami ellentétes a hatalommegosztas elvével.?

A valasztas mddja mellett azonban felmeriil egy masik fontos kérdés is, ez pedig a
megbizatas id6tartama, vagyis hogy hany évre vélasztjak az elnokot. A kerekasztal-tar-
gyalasokon, s6t még a paktum szovegében is az 1946. évi I. torvénynek megfelelen
négyéves idétartamot allapitottak meg a felek. A Magyar Koztarsasiag Alkotmdnydnak
modositdsdrdl sz6lo 1990. évi XL. torvény viszont kimondta, hogy az Orszaggytilés
Ot évre valasztja meg a koztarsasagi elnokot. Ez a cikluseltolodas Pokol Béla szerint
hosszabb tavon allandé fesziiltségforras lehet, ezért véleménye szerint hozza kellene
igazitani az allamf6é megbizasanak id6tartamat a parlamentéhez.”!

Ezzel kapcsolatosan idekivankozik a francia alkotmanymodositas kovetkezmé-
nyeinek felelevenitése. Mint tudjuk, a francia politika egyik kiilonlegességének szamit
a kohabitacio vagy kényszer egyiittélés jelensége, amelynek 1ényege, hogy a koztar-
sasagi elnok és a kormanyf6 ellentétes politikai partokhoz tartozik. Az allamfé nép
altali és a miniszterelnék Nemzetgytilés dltali megvalasztasabol kovetkezik mindez.
Amikor ugyanabbdl a partbol keriilnek ki, a kormanyf6 szinte a koztarsasagi elnok
alarendeltjeként latja el feladatait.”? Az alkotmanymodositas kovetkeztében a hétéves
elnoki ciklust azonban lecsokkentették 2000-ben 6t évre, igy a Nemzetgytiléssel azo-
nos idGtartamra nyeri el a megbizatasat az allamfé. Ennek kovetkeztében az allam-
f6valasztas és a nemzetgytlési valasztas kozott csak egy-két honap kiillonbség van,
amely feltehetéen a kohabitacié elkeriilését eredményezheti, mert a szavazéi maga-

o

tartds valdszintsithet6en nem valtozik meg ilyen rovid id6 alatt.

18. Kézvetett a vélasztas pl. Csehorszagban, Esztorszagban, Gordgorszagban, Lettorszagban, Méltn.
19. Az Alkotmany 29/B. § (4) bekezdése szerint ugyanis ,,[a] harmadik szavazés alapjan megvalasztott

koztarsasagi elnok az, aki — tekintet nélkiil a szavazdsban részt vevok szdmara — a szavazatok tobbségét .

elnyerte” =
20. SOMOGYVARI (10. lj.) 84. *g
21. PoxoL Béla: Magyar parlamentarizmus (Budapest: Korona 1994) 87. —
22.Henry W. EHRMANN - Martin A. SCHAIN: ,,Politika Franciaorszagban” = Gabriel A. ALMOND et al.: =
Osszehasonlité politoldgia [ford. BENEDEK Péter] (Budapest: Osiris 21999) 305. =
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Szent Mdrton temetése

Ennek nyoman is a Pokol Béla dltal javasolt megoldas helyett jdomagam az elnok par-
lament altali valasztasat javasolnam modositani. Az Orszaggytlés ciklusahoz torténd
igazitds nem véltoztatna azon a tényen, hogy az allamf6t a mindenkori kormanypart
fogja megvalasztani, ezzel viszont az allamf§ alkotméanyos jogkdreinek gyakorlasakor
nem tudja betdlteni a hatalmi agak felett 4116, megfelel$ ellensulyozé szerepet. Eppen
ezért ki kell venni a mindenkori parlamenti tobbség kezébdl a vélasztas lehetGségét.
A nép altali megvalasztast azért nem tartanam szerencsésnek, mert a kampdanyidészak
talsagosan megfertézné a jelolteket a partpolitikai konfliktusokkal, ezaltal a valaszta-
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sok utdn a ,,gy6ztes” koztarsasagi elndk nem tudna betdlteni a neutralis elnoki tiszt-
séget. A kozjogi irodalomban sokak altal javasolt elnoki valasztotestiilet felallitasat
tartom jo megoldasnak. Ez az Orszaggytlésen kiviil a tobbi hatalmi ag kiildétteibol
allhatna. Toth Kéroly ugy véli, hogy a német vagy az olasz valasztotestiileti modell lo-
gikdja abban keresendd, hogy a parlament altali valasztas politikai nyomds alda helyez-
heti az dllamf6ét. Amennyiben a koztarsasagi elnok azt szeretné, hogy Ujravélasszak,
akkor ugy kell viselkednie, hogy az tetsszen a parlamentnek. Ez még akkor is igy van,
ha id6kozben mas Osszetételii parlament alakul, mert a térvényhozé hatalom tagjai-
nak is van ,emléke” arrdl, hogy az allamfé nem volt elég egyiittm(ikdd4.>* Nem el-
képzelhetetlen, hogy Solyom Laszl6 ujrajelolése ezért hitisult meg. A stabil kormany-
tobbség nem kockaztatta meg azt, hogy az elnok ,,kiilén utakon jarhasson”.

Mindezekbdl lathato, hogy az ujravalasztas lehetéségének vizsgalata is indokolt,
ha a parlamenti tobbség ellensulyaként értelmezziik az allamf6 szerepét. Nem mind-
egy, hogy hanyszor tudja betdlteni ugyanaz a személy az allamf6i tisztséget. A tényle-
ges végrehajté hatalmat gyakorld személy Gjravalasztasat nem szoktdk korlatozni az
alkotmanyok. Vagyis az allamf6 ajravalaszthaté Franciaorszagban, ahogyan a parla-
mentaris rendszerek kormanyféi esetében sincs ilyen korlatozas a nemzetkozi gyakor-
latban. Az Egyesiilt Allamok elnoke kivételt jelent, mert bar a végrehajtd hatalom feje,
de mivel egyediili birtokosa annak, ezért a hatalomkoncentracié elkertilése érdekében
egyszer vélaszthato Gjra.”* Erdekes modon a parlamentaris rendszerek alkotményai
kovetkezetesen korlatozzak a koztarsasagi elnok ujravalaszthatésagat — fiiggetlentl
attdl, hogy erds jogkoroket gyakorol-e vagy sem, ezzel szemben a miniszterelnok Gj-
ravalasztasat, aki ténylegesen a végrehajté hatalmat tarja kezében és a politikai élet
kozéppontjanak tekinthet6, nem akadéalyozzak. A monarchidkban az Gjravalaszthato-
sag természetesen nem meriil fel problémaként, a tronoroklési szabalyokat kell figye-
lembe venni.

Hatalyos Alkotmanyunk az eurdpai trendet koveti, amikor egyszeri tjravalasztast
tesz lehet6vé.”® En éppen ellenkezéleg szabédlyozndm az Gjravélaszthatdsag lehetéségét
az allamf6 és a kormanyf6 vonatkozasaban. A koztarsasagi elnoknek a jogallasahoz
tartozik, hogy kifejezi a nemzet egységét, ezért tartanam fontosnak azt, hogy hosz-
szabb ideig tolthesse be tisztségét (hét év) vagy legalabbis ne korlatozza az Alkotmany
a tobbszori Ujravélasztas lehetdségét. Meglatasom szerint ugyanis egy hosszabb id6-
szakon ativel§ ciklus emelné a tisztség és az adott személy tekintélyét, ami a napi part-
politikai csatarozasokon felillemelked6, az Osszetartozas érzését megteremtd allamf6i
posztot eredményezhetne.

23. ToTH Karoly: ,,A kormanyformak és kormanyzati rendszerek vazlata” = TOTH Judit - LEGENY Krisz-
tian: Osszehasonlité alkotmdnyjog (Budapest: Complex 2006) 147.

24. Az 1951-es alkotmdnykiegészités értelmében. .

25. Petrétei Jozsef sajatosan latja az egyszeri ujravalasztas szabalyat, mert dllaspontja szerint az Alkot- =
many kifejezetten az Gjravalasztast tiltja, ezért egy késébbi idépontban lényegében harmadik ciklusra is e
megvélaszthat6 az adott személy. PETRETEI Jozsef: ,On the regulation in force of the election of the presi- E
dent of the republic” = CHRONOWSKI Néra (szerk.): Essays in Honour of Professor Antal Addm on the =
Occasion of His 75th Birthday (Pécs: Studia Iuridica Auctoritate Universitatis Pécs Publicata 2005) 151. =
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AZ ALLAMFO SZEREPE A KORMANYALAKITASBAN « Az allamf6 és a kormany kapcsolatanak
egyik kiindulépontja, hogy a kormany és a miniszterelnok kinevezése hagyomanyo-
san az allamf6 kompetencidjaba tartozik. A kérdés itt az, hogy milyen mértékben és
modon szélhat bele a kormanyalakitas folyamataba az allamf6. Az alkotmanyos mo-
narchia megsziiletése ota az allamf6 nevezte ki a kormanyat, amely kezdetben csak
neki tartozott politikai felel6sséggel. A kormany parlament el6tti feleldssége ugyanis
csak fokozatosan alakult ki. A parlamentarizmus ¢shazajaban, Angliaban példaul el6-
szOr a Walpole kormanynak kellett lemondania, 1742-ben, mert bér birta az uralkodo
tamogatdsat, de elvesztette a parlamenti tobbség bizalmat.*® A miniszterelnok kine-
vezésénél a parlamenti eréviszonyok figyelembevétele fokozatosan alakult ki. A wei-
mari alkotmany értelmében a koztarsasagi elnok a Reichstag kozremikodése nélkiil
kinevezhette és meneszthette a kancellart vagy példaul a spanyol masodik koztarsasag
alkotmanya is kifejezetten szabad mérlegelést biztositott a koztarsasagi elnok szamara
a kormanyf6 kinevezésénél. A masodik vilaghabora utan viszont mar az allamfé és a
kormany kapcsolataban a brit parlamentarizmus valik uralkodéva, vagyis a tobbségi
elv alapjan nevezi ki az allamf6 a kormanyokat.

Ha a jelenlegi alkotmdnyokat attekintjiik az allamfé kormanyalakitasi szerepének
szempontjabol, akkor az orszagokat tigy csoportosithatjuk, hogy egyrészt megnézzitk
a kormanyalakitas alkotmdnyos és politikai gyakorlatat, masrészt azt, hogy végsé so-
ron alkotmanyjogi értelemben hogyan és kit6l nyeri el megbizatasat a kormanyfo.
Az eurdpai orszagok egy csoportjanal az allamfét koti az alkotmany a miniszterel-
nok személyének kijelolésénél. Ebbol a szempontbdl Gorogorszag szélsdséges példa,
mert nem hagy semmilyen mozgasteret az alkotmany az allamfé szaméra.” Finn-
orszag alkotmdnya a kormanyf6 kijelolését a parlament hataskorébe utalja a frakei-
ok egyeztetése alapjan, ezen egyeztetés utan pedig a koztarsasagi elnok tajékoztatja
a parlamentet a kormanyf6 személyér6l.*® Portugalia alkotmanya eldirja az allamfé
szamara, hogy a Nemzetgytilésbe bejutott partok véleményét és a vélasztasok ered-
ményét vegye figyelembe.?” Hasonl6 ehhez Szlovénia vagy Spanyolorszag alkotmanya
is. Az orszagok egy masik csoportjanal ugyan nem tartalmaz ilyen rendelkezést az
alkotmany, de ténylegesen a parlamenti tobbség figyelembevételével zajlik le a proce-
ddra (példaul Ausztria, Csehorszag, Magyarorszag). Hollandia (és Belgium) ebbdl a
szempontbol kuriézumnak szamit, mert az allamf6 a szinfalak mogott marad. A va-
lasztasok utdn az uralkodo egy ugynevezett informateurt nevez ki, akinek a feladata

26. MEZEY Barna (szerk.): Modern dllam és népképviselet (Budapest: ELTE AJK 2000) 48.

27. ,Miniszterelnokké annak a partnak a vezet6jét kell kinevezni, amely megszerezte a parlamenti he-
lyek abszolut tobbségét. Amennyiben egyetlen part sem szerezte meg [...] a koztarsasagi elnok a relativ
tobbséget szerzett part vezet6jének kormanyalakitasi megbizast ad azzal, hogy keresse meg az olyan kor-
many megalakitasanak lehetdségét, amely élvezi a parlament bizalmat. Amennyiben ez [...] nem all fenn
[...] kormdnyalakitasi megbizast ad a masodik legtobb parlamenti helyet szerzett partnak. Amennyiben
mindegyik kormanyalakitasi megbizas sikertelennek bizonyul [...] 6sszehivja a partok vezetdit [...] ki-
sérletet tesz kormany Osszeallitasaira minden partbol” Gorogorszag alkotménya 37. cikk. Lasd TROCSA-
NYI-BADO (17.1).).

28. Finnorszag alkotmanya 61. cikk.

29. A Portugal Koztarsasag alkotmanya 187. cikk.
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felderiteni a parlamenti erviszonyokat és javaslatot tenni a kiralynak egy formateur
megbizasara. A formateur a lehetséges miniszterelnok, aki lefolytatja a targyalasokat
a kormanykoalici6 1étrehozasardl.*® Meglatasom szerint ennek a kormanyalakitasi el-
jarasnak az indoka vélhetSen az, hogy Anglidhoz képest az uralkodd nehéz helyzetbe
kertl a valasztasokat kovet6en, ugyanis Hollandia tobbdimenzids fragmentalt part-
rendszere™ komoly kihivés elé allithatja az allamfGt.

A masik szempontbdl, vagyis hogy kit6l nyeri el a megbizatasat a kormanyf6, nincs
tul sok variacid, mert altaldban az allamfé nevezi ki a miniszterelnokst.** Vannak
olyan orszagok, ahol az dllamf6i kinevezés utdn a parlamenti tobbség tamogatasanak
tesztelésére invesztitiraszavazast ir elé az alkotmadny, vagyis szavaznia kell a parla-
mentnek a kormanyrdl (példaul Csehorszag, Gorogorszag, Litvania, Lengyelorszag).™
Eléfordulhat olyan megoldas is, hogy a miniszterelnokét ugyan az allamfé nevezi ki,
de a kormanyf6 ellenjegyzi a sajat megbizatasat (Ausztria, Hollandia). Svédorszag ese-
tében viszont a kormanyf6 nem is az dllamf6tél nyeri el a megbizatasat, mert a Riksdag
nevében a hazelnok ad a miniszterelnoknek megbizdlevelet.

Magyarorszagon a rendszervaltas alkotmany-el6készit6 dokumentumai a kor-
manyalakitds vonatkozdsaban is gyakran moédosultak. Az 1989. majus 29-¢én sziiletett
torvényjavaslat szerint** az allamf6 ,javaslatot tesz az Orszaggytilésnek a Miniszter-
tanacs elnokének személyére”. Augusztus 21-én* mindez a ,,[m]egbizast ad az altala
kijel6lt személynek a kormanyalakitasra” fordulattal médosult. A szeptemberi valtoz-
tatdsban®® mindez mar csak ugy szerepelt, hogy ,,[k]Jormanyalakitasra a koztarsasagi
elnok ad megbizast”. Az 1989. évi XXXI. torvény mar joval részletesebben fogalmazott,
amikor kimondta, hogy a ,,[k]Jormadnyalakitasra az Orszaggytilésben képviselettel ren-
delkez6 partok képviselcsoportjai vezetdinek, tovabba a partokhoz nem tartozoé kép-
visel6k megbizottjanak a meghallgatasa utan a koztarsasagi elnok ad megbizast”

Az alkotmany-el6készités soran a kormany kinevezésének szabdlyozasa, tudjuk
jol, azért volt fontos kérdés, mert az akkori ellenzék okkal gondolhatta, hogy az allam-
part sikerre viszi Pozsgay allamfévé valasztasat, ezért [ényeges volt korlatok kozé szo-
ritani a koztdrsasag elnok mérlegelési lehetéségét a kormanyalakitds folyamataban.
Végill az Alkotmdny modositdsdrdl szolé 1990. évi XXIX. torvénnyel nyerte el ,,végsd”
formdjat a kormanyalakitasrdl szol6 alkotmanyos szabaly. E szerint a hatalyos Alkot-

30. FABIAN Gyorgy — KovAcs Laszl6 Imre: Parlamenti vdlasztisok az Eurdpai Unié orszdgaiban (1945-
2002) (Budapest: Osiris 2004) 214.

31. A gazdasagi és kulturalis bal-jobb keresztbemetszése miatt nevezziik tobbdimenziésnak a Benelux
allamok partrendszereit. Lasd err6l ENYEDI Zsolt - KOROSENYI Andras: Pdrtok és pdrtrendszerek (Buda-
pest: Osiris 2004) 169.

32.PL Ausztria, Csehorszdg, Dania, Irorszdg, Lengyelorszdg, Luxemburg, Malta, Olaszorszag, Portu-
galia, Szlovdkia.

33. KOROSENYI Andrés: ,,Parturalom és allamf6i szerep. A 2004-es korményvaltas legitimitasarol” =

SANDOR Péter (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2005 (Budapest: Demokracia Kutatasok Magyar .

Kozpontja Alapitvany 2006) 130. =
34. ,Torvényjavaslat az Alkotmany modositasardl. Igazsagligyi Minisztérium, 1989. majus 29.” = Bo- S
zoxtetal. (szerk.) (3. 1j.). g
35. ,Torvényjavaslat az Alkotmany médositasarol, 1989. augusztus 21” = Bozoki et al. (szerk.) (3. 1j.). =
36. ,Torvényjavaslat az Alkotmany modositasarol, 1989. szeptember 4 = Bozoxi et al. (szerk.) (3. 1j.). =
85
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many sziikszaviian csak annyit mond, hogy ,,a miniszterelnokét a koztarsasagi elnok
javaslatdra az Orszaggytilés tagjai tobbségének szavazataval valasztja”. Ennek a lako-
nikus megfogalmazasnak alapvetden két alkotmanyjogi-politikai kovetkezménye van
a kormadnyalakitas vonatkozasdban. Egyrészt a hatalyos Alkotmdny nem tartalmaz
olyan szabalyt, amelynek értelmében a parlamenti eréviszonyokat figyelembe kellene
vennie az allamfének, masrészt nem tartalmazza a kormdnyalakitas masik alapvetd
formuldjat, amely szerint a miniszterelnokot a koztarsasagi elnok nevezi ki.

Az allamf6 latszolag széles mérlegelési jogot kapott a miniszterelnok személyének
kivélasztasakor, mert az Alkotmdny tartalmazza azt a szabalyt, hogy a koztarsasagi
elnok feloszlathatja az Orszaggytilést, ha az dltala miniszterelnoknek javasolt személyt
negyven napon beliil nem vélasztja meg a parlament. Ugy tlinhet tehat, csak az lehet
kormanyf6, akit a koztarsasagi elnok és a parlament is timogat, ez azonban csak lat-
szolag van igy, ezért nézziik meg ezeket a szabalyokat az elmult huisz év tapasztalatai
alapjan.

Fontos leszogezniink, hogy az allamfének nincs diszkrecionalis jogkore a minisz-
terelnok kivalasztasakor, még ha az Alkotmany sz6vegébdl ez azonnal nem is latszik.
Zlinszky Janos szerint viszont az allamf6 jelolési joga nem fiigg semmilyen elézetes
partallasfoglalastol vagy javaslattol, hiszen az Alkotmany is szamol azzal a lehetdség-
gel, hogy nem valasztjak meg a miniszterelnoknek javasolt személyt negyven napon
beliil, ezért a kormanyf6 legitimitasat Zlinszky a koztarsasagi elnok és a parlament
egyetértésébdl szarmaztatja.”” Lathato, hogy ez a felfogas lényegében megegyezne a
kettés bizalom dualista és a két vilaghdboru kozotti gyakorlataval. Az Orszaggytlés
feloszlatasaval valo ,fenyegetés” azonban, amelyet az Alkotmany az allamf6 kezébe
ad, nagyon konnyen kikeriilhetd, hiszen a parlamenti tobbség keresztiil tudja vin-
ni az akaratat a koztarsasagi elnokkel szemben, ha az allamfé 4ltal javasolt személyt
el@szor megvalasztja ugyan, de ezutan konstruktiv bizalmatlansagi inditvannyal meg
is buktatja.®® A koztarsasagi elnok tehat ténylegesen nem tud élni a miniszterelnok
kivalasztasanak jogaval és — ahogyan ezt latni fogjuk — a partok ezt nem is teszik le-
hetévé a szamara.

Zlinszky elképzelését a koztarsasagi elnok szabad jeloltallitasi jogarol Bitskey Bo-
tond és Tordai Csaba tamadta. Ervelésiik szerint egyrészt a koztdrsasagi elnok jog-
allasabol kovetkezik, hogy 6rkodik az allamszervezet demokratikus miikodése felett,
masrészt az elnoknek figyelemmel kell lennie az allami szervek egyiittmikodési ko-
telezettségére is. A parlamentaris koztarsasag kormanyzati rendszerébdl tehat az ko-
vetkezik, hogy olyan személyt kell javasolnia, akinek redlis esélye van megszerezni
a szavazatok abszolut tobbségét.*® Mindehhez hozzatenném, hogy egy esetben nem
kell figyelembe vennie a parlamenti tobbség akaratat, mégpedig akkor, ha a kormany-
f6jelolt megvalasztasa az allamszervezet demokratikus miikodését sulyosan zavarna.

37.ZLINSZKY Janos: ,,Jogallambol elégséges” Magyar Jog 2005/2, 92.

38.PoxkoL (21.1]j.) 32.

39. BiTskeY Botond - TorpAI Csaba: ,,A jogéllam, a parlamentarizmus és a koztarsasagi elnok. Valasz
Zlinszky Janos Jogallambdl - elégséges cimi cikkére” Magyar Jog 2005/4, 218~ 219.
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A demokracia onvédelmi mechanizmusa azon-
ban rosszul vizsgdzna ebben az esetben, a negy-
vennapos szabdly alol mentesité, mar emlitett
kiskapu segitségével. A konstruktiv bizalmatlan-
sagi inditvany esetében ugyanis az Alkotmany
kikapcsolja az dllamf6t a kormanyalakitds folya-
matabdl. Nem igy van ez a német alkotmanyban
- ahonnan atvettiik a konstruktiv bizalmatlansa-
gi inditvanyt —: ott a ciklus kozben is az dllamfé
nevezi ki az 4j kancellart.** Szerencsésebb lenne,
ha a magyar Alkotmdny is kimondand, hogy a
miniszterelnokot a koztarsasagi elnok nevezi ki.
Allaspontom szerint mar csak azért is, mert egy
miniszter esetében az allamf6 élhet a kinevezés
megtagadasanak jogaval a jogszabalyi feltételek
hianya esetén.”” A miniszterelnoknél azonban a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany esetében
ez a kontroll elmarad.*

Az Alkotmany nem tul kovetkezetes szabalyai
ellenére Magyarorszagon tobb mint hisz év tav-
latabol elmondhatjuk, hogy tulajdonképpen egy-
fajta alkotmanyos szokasként® olyan személyre
tesz javaslatot az allamf6, aki képes a kormany-
alakitdsra. A koztarsasagi elnok akkor kaphatna
nagyobb mozgasteret a kormanyalakitasban, ha
a partok nem tudnanak megegyezni a kormany-
t6 személyében. Olyan fragmentalt parlament
esetében, amelyben kozepes vagy kis partok sze-
reznek mandatumot és nincsenek meghatarozo
nagy partok, az allamf6 szerepe felértékelddhet

a miniszterelnok személyének kivalasztasakor. Szent Marton. Szent Mdrton lemond
Hazankban azonban a partrendszert a koncent- a fegyverekrol. Részlet

40. A Német Szovetségi Koztarsasag Alkotmanya 67. cikk.

41. ,A koztarsasagi elndknek meg kell tagadnia a kinevezést, illetve a jovdhagyast, ha észleli, hogy az
ahhoz jogszabalyban el6irt feltételek nem teljesiiltek. Ezen kiviil csak akkor alkotményos a kinevezés, illet-
ve a jovahagyds megtagadasa, ha a koztarsasagi elnok alapos okkal arra kévetkeztet, hogy a javaslat teljesi-
tése az allamszervezet demokratikus mikodését sulyosan zavarna. Az utébbi szempontbdl a koztarsasagi
elnok a kinevezésnél kizardlag a személyre tett javaslatot, jovahagyas esetén pedig kizarélag a mindenkori
eloterjesztés tartalmat vizsgalhatja felil” 48/1991. (IX. 26.) AB hatdrozat, ABH 1991, 217.

42.2010. évi XLIII torvény a kozponti dllamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az dl-
lamtitkdrok jogdlldsdrdl 20. § ,Miniszterelnoknek javasolhato, illetve miniszterelnokké megvalaszthatd
minden biintetlen el6élett, az orszaggytilési képvisel6k vélasztdsan valasztéjoggal rendelkez6 személy”

43. Acs Néndor: ,,Az dllamfé jogalldsanak alkotmanyos szabalyozdsa” = HoLLé Andrds (szerk.): A kéz-
tdrsasdgi elndk az 4ij alkotmdnyban (Budapest: Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé - MTA Allam- és Jogtu-
domanyi Intézet 1995) 92.
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racié és a stabilizacio jellemzi,* tovabba a partok igyekeznek ,kizarni” az allamfét a
kormanyalakitas folyamatabdl.

Horvath Péter szerint a magyar allamf6 szerepét a kormanyalakitasban a forma-
teur part (az a part, amelyiknek kormanyf6jeloltjét kérik fel kormdanyalakitasra) és
a formateur (az a személy, akit miniszterelnoknek kérnek fel) kivalasztasa hatarozza
meg.” A formateur part 1990 és 1994 kozott a legtobb mandatumot szerzett partot,
1998 és 2006 kozott pedig az abszolut tobbséget szerzett politikai oldal vezetd partjat
jelentette.*® A formateur kijelolése is a partok terrénumaba tartozik, mert tobbnyire
eleve rendelkeznek miniszterelnok-jelolttel a kampany soran.

A 2002-es orszaggytlési valasztasok utan a kozvélemény nagy érdeklédéssel for-
dult a koztarsasagi elnok felé, hogy kit fog felkérni kormanyalakitdsra. Nemcsak a
rendkivill kiélezett kampany irdnyitotta a figyelmet a koztarsasagi elndkre, hanem az
a tény is, hogy az akkor regnalé kormanypart (a Fidesz) szerezte a legtobb mandatu-
mot a parlamentben. Miutan a szévetséges (MDF) bejelentette, hogy 6nallé frakciot
kivan létesiteni, a politikai helyzet vilagossa valt; a koztarsasagi elnok a kormanyzoké-
pes politikai oldal jel6ltjét, Medgyessy Pétert kérte fel kormanyalakitasra. Ezzel kap-
csolatosan emlitést érdemel Madl Ferenc kozleménye, amelyet a kormanyfé titkos-
szolgalati multjaval kapcsolatos vitaban adott ki és amelyben jelezte, hogy Medgyessy
nem tajékoztatta 6t igynok multjardl, ezért nem volt lehetdsége teljes korti informaci-
ok birtokaban dénteni.*” A ciklus kozbeni miniszterelnok-valtds esetében sem enged
teret a stabil tobbség az allamf6é szamara. Ebbdl a szempontbdl talan a legkiélezettebb
helyzet a 2009-es kormanyvaltas volt. Gyurcsany Ferenc ugy vonult vissza a kormany-
f6i tisztségtdl, hogy nem mondott le, hanem 4j miniszterelnok személyének kivalasz-
tasara hivta fel a koalici6 partjait. A hosszu partkozi targyaldsok ellenére a konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany intézménye kizarta az allamf6t a jel6lés lehet6ségébol.

A kormanyalakitds folyamatahoz nemcsak a miniszterelnok kijel6lése tartozik, ha-
nem a kormdny tobbi tagjanak, a minisztereknek a kinevezése is. A félprezidencidlis
Franciaorszdgban az dllamf6 beleszdlhat az elnoki jogkorokhoz szorosabban kot6dé
tarcdk vezetSinek kivalasztasaba (hadiigy, kiiliigy), akiknek igy az allamfé személyes
bizalmat is birniuk kell.*® A parlamentaris kormanyzati rendszerekben azonban mind-
ez nem jellemzd vagy csak nagyon ritkdn fordulhat el6. Azokban az orszagokban, ahol
gyakoriak a kormanyvaltasok, az allamfének nagyobb szerepe és mozgastere van a
kormanyalakitasban, amely adott esetben kivételesen a miniszter személyét is érint-

44. Koncentracio: minél kevesebb part birtokolja a szavazatok/manddtumok minél nagyobb aranyat,
annal koncentréltabb a partrendszer. A mérésére a legismertebb indikator az effektiv partok szama. A sta-
bilizaci6 a partrendszer esetében pedig azt jelenti, hogy alacsony a parlamentbdl kiesé, illetve oda bejutd
partok szama és mandatumaranya. Errél lasd KOROSENYI Andrds — TOTH Csaba — TOROK Gabor: A ma-
gyar politikai rendszer (Budapest: Osiris 2007) 268.

45. HORVATH Péter: ,Az elismerési szabaly foglya. Az allamf6 szerepe a kormanyalakitasban” Politika-
tudomdnyi Szemle 2009/3, 95.

46. HORVATH (45. lj.) 95-97.

47.SzomszED Orsolya: ,,Allamfdi jogkdrdk alkalmazdsa a gyakorlatban” Politikatudomdnyi Szemle
2005/3-4, 143.

48.DEZzs6 Mirta - BRAGYOVA Andrés: A kiztdrsasdgi elnék a parlamentdris rendszerekben (Budapest:
Magyar Tudomanyos Akadémia 1989) 13.
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heti. Olaszorszagban mar tobbszor eléfordult, hogy az allamfd bizonyos személyek
miniszteri kinevezésének mell6zését kérte a kormanyalakitdsra felkért miniszterel-
nok-jeloltt6l.* Szlovakidban 1993-ban a miniszterelnok ugy terjesztette a koztarsasagi
elnok elé a kormany névsorat, hogy az dllamfének az egész listat egészében kell elfo-
gadnia vagy elutasitania, és nem jogosult egyes miniszterek kinevezését megtagadni.
A koztarsasagi elnok mindezt alkotmanyellenesnek titulalta, és késziilt megtagadni az
egyik miniszter kinevezését, a kormanyf6 azonban visszavonta a miniszter jelolését.”

A rendszervaltas kerekasztal-targyalasaihoz kiindulépontként szolgalé szabalyo-
zasi koncepcié® az erds elndki statusz jellemzéjének mindsitette azt, ha a minisztere-
ket a kormanyf6 javaslatara az allamfé nevezi ki. Ez kés6bb mddosult, és az 1989-es
alkotmanymodositasban is ugy szerepelt, hogy ,[a] Minisztertanacs egyes tagjainak
a megvalasztasarol és felmentésérdl az Orszaggytlés a Minisztertandcs elnokének a
javaslata alapjan hataroz” [21. § (4) bekezdés]. Nem jellemz6 az eurdpai orszagok
alkotmanyaira, hogy a miniszter ne az allamf6tél nyerné el a megbizatasat, de van
néhany kivétel.* Az 1989-es magyar szabalyozashoz Szlovénia alkotmanya hasonlit
leginkabb, mert ott a kormanyfd javaslatara a Nemzetgytilés nevezi ki (és menti fel)
a minisztereket.” A kormanyalakitds szabélyait 1990-ben az MDF-SZDSZ-megalla-
podas mddositotta ugy, hogy a miniszterek kinevezése az allamfé kompetencidjaba
tartozik, de a kormanyf6 javaslatara. A hatélyos Alkotmany szerint tehat a miniszte-
rek kinevezésében is csak formalis szerepe van a koztérsasagi elnoknek, a jogszabalyi
feltételek esetében koteles kinevezni a jeldltet.

AZ ALLAMFO VETOJOGA « A vétdjoggal kapcsolatos alkotmanytorténeti bevezetdben
lathattuk, hogy a dualizmus allamf6je lényegében része volt a torvényhozas folyama-
tanak. A kiraly nélkiili kirdlysag idészakaban az 1937-es torvénymodositas de fac-
to ugyanezt eredményezte. Az abszolat vétdjog tehat az uralkodoi jogkorok korébe
tartozik, ezért a monarchidk sajatossaga volt. Petrétei Jozsef ugy kiilonbozteti meg
egymastol a szentesités és a véto intézményét, hogy a monarchak szentesitési jogat a
torvényhozasi folyamat aktiv mozzanatanak tekinti, mig a vétojog az allamfd passziv
magatartdsa esetén a torvényerdre emelkedést jelenti, hiszen ha az allamfé nem él
vétdjogaval (passziv marad), a jogszabaly érvényesen megsziiletik.* Tobb évszazados
politikai és kozjogi fejlédés a kiralyi szentesitési jogot formalissé tette, hiszen az uralko-
ddk nem élnek ezzel a joggal.*> A mai eurdpai kiralysagok koziil tobbnek az alkotmanya
(példaul Dania, Hollandia) ugyan kimondja, hogy a torvényhozo hatalmat a kiraly

49. DEZS6-BRAGYOVA (48.1].) 58.

50. ToTH Karoly: ,,A kormanyformak és kormanyzati rendszerek vazlata” = TOTH-LEGENY (23. j.)
157.

51.,,A Magyar Népkoztarsasdg Alkotmdanydnak szabalyozasi koncepcidja, 1988. november 30” = Bo-

zOKI et al. (szerk.) (3.1j.). .

52.Svédorszagban pl. a kormanyf6é nevezi ki a minisztereket [a Svéd Kirdlysag alkotmanya hatodik =
fejezet 1. cikk (2) bekezdés]. s
53. A Szlovén Koztarsasag alkotmanya 112. cikk (1) bekezdés. E
54. PETRETEI Jozsef: ,, A koztarsasagi elnok vétojogardl” Jogtudomdnyi Kozlony 2005/4, 132. =
55. Kukorelli Istvan parhuzamos indokolasa a 62/2003. (XII. 15.) AB hatarozathoz, ABH 2003, 637. =
89
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és a parlament egyiitt gyakorolja,* de a gyakorlatban mindez nem érvényesiil. Csink
Loérant szerint az alkotmany szovege és a tényleges politikai gyakorlat kozotti jelentds
kiilonbség abban kereshetd, hogy a monarchiak régebbi alkotmannyal rendelkeznek,
és tradicionalis okokbdl az alkotmanyban hagyjak, hogy az uralkodé térvényhozo (és
végrehajtd) hatalmat gyakorol. Fontos kivételként emlithetjitk meg Luxemburg alkot-
manyat, mert a nagyherceg elészentesitési joggal rendelkezik, igy ténylegesen a tor-
vényhozé hatalom részeként értelmezhetjiik jogallasat.”” A kiraly tehat korabban az
alkotmanyos monarchiakban a szentesitési joggal a torvényhozas részének volt tekint-
hetd, ami a hatalmi agak megosztasaval és a kozjogi hagyomanyok megvaltozasaval
teljesen atalakult. Kivételeket persze a koztarsasagi alkotmanyokban is taldlhatunk.
Ilyen a gorog alkotmany, amely az elnokot éppen azért tekinti a torvényhozo (és a
végrehajtd) hatalom alkotéelemének, mert az allamfé helyzetének szabélyozasakor
a kordbbi monarchikus alkotmanyt is figyelembe vették.*® Izland alkotmanya is ehhez
hasonloan a nemzetgytilést (Althing) és a koztarsasagi elnokot tekinti a térvényhozo
hatalomnak.”

Az Egyesiilt Allamok allamféje - akit a jogirodalom gyakran az alkotmanyos mo-
narchia uralkoddjaval azonosit® - jelentés vétdjoggal rendelkezik ugyan, de mint
tudjuk, nem része a torvényhozo hatalomnak. Az USA-beli fékek és egyensutlyok
rendszerének fontos eleme az elnoki vétd intézménye. A hatalmi agak merev szét-
vélasztasa kovetkeztében az dllamfé vétot emelhet a Kongresszus altal elfogadott tor-
vénnyel szemben. Ebben a kormdnyzati rendszerben a vét6 gyakorlasdnak joga ab-
ban keresendd, hogy a torvények végrehajtasaért az elnék — méghozza a monolitikus
végrehajté hatalom konstrukcidja kovetkeztében - egyediil felelds.® A félelndki kor-
manyzati rendszer allamféjének vétojoga is hasonloképpen indokolhaté meg, hiszen
a koztarsasagi elnok, bar a végrehajté hatalomnak nem egyediili birtokosa, de annak
feje. A parlamentdris kormanyzati rendszerek esetében az allamf6 csak formalisan ré-
sze a végrehajto hatalomnak, ezért ezekben az orszagokban a vétdjog intézménye mar
nem tekinthet6 altaldnosnak.®

Az allamf6i véto stlya annak figgvénye, hogy milyen modon torténhet a véto ,.el-
héritdsa’, valamint hanyszor és milyen okbdl élhet vele az elnok.*® Az elharitas, vagyis

56. A Dan Kiralysag alkotmanya 3. cikk, a Holland Kiralysag alkotmanya 81. cikk.

57. A Nagyherceg a Képvisel6hdznak megkiildi azon torvényjavaslatokat vagy tervezeteket, melyeket
elfogadasra javasol” A Luxemburgi Nagyhercegség alkotmanya 47. cikk. Lasd TROCSANYI-BADO (17. ]j.).

58. WIENER Gyorgy: ,,Az allamfé helye a hatalommegosztas rendszerében (6sszehasonlitd attekintés)”
Jogtudomdnyi Kozlony 1995/6, 247.

59. Az Izlandi Kéztérsasag alkotmdnya 2. cikk. Lasd Kiss Barnabas (szerk.): Eszak-Eurdpa alkotmdnyai
(Budapest: Allamtudomanyi Kutatékézpont 1992) 59.

60. SCHMIDT Péter: ,, A magyar kormdnyzati rendszer kozjogi buktat6i” Jogtudomdnyi Kozlony 2007/6,
256.

61. PETRETEI (54. ]j.) 132.

62. PETRETEI (54. ]j.) 133.

63. Az allamf6 szerepét vizsgalva a térvényhozas folyamataban az sem lényegtelen, hogy a parlament
altal elfogadott torvényt hdny napon beliil kell aldirnia, vagyis meddig tudja késleltetni a kihirdetést. Ma-
gyarorszagon 15 nap, de lehet 3 honap is akdr (pl. Luxemburg és Finnorszag alkotméanyaban).
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ahogyan a parlament (a kormanyparti tobbség) feliilbiralhatja® az allamfé vétojat,
azért az egyik legfontosabb tényezd, mert ez hatdrozza meg, hogy milyen tényleges
kovetkezménye van az allamfd éltal visszakiildott torvény sorsanak. Az Egyesiilt Alla-
mok alkotmdnya mindkét haz kétharmados szavazatahoz kéti a térvény tjboli elfoga-
dasat.® Az eurédpai allamokban inkabb kivételesnek mondhaté, hogy az alkotmanyok
szigorubb feltételeket irndnak eld az allamf6i véto feliilbiralatahoz. Ez altalaban a
torvény ujboli elfogadasanak mindsitett vagy abszolut tobbséghez kétése. Lengyelor-
szagban az allamfé éltal a Képviselohdznak visszakiildott torvényjavaslat ujboli elfo-
gaddsahoz haromotodos tobbségre van sziikség,* Oroszorszagban pedig mindkét haz
kétharmados szavazatara.” A gorog alkotmany abszolut tobbséghez kéti a térvény
ismételt elfogadasat, amely nem tdl szigord kévetelmény, de jol szimbolizalja, hogy
az allamfét a torvényhozas részének tekintik.*®® Norvégia alkotmanya erds vétodjogot
biztosit a kirdlynak, mert ugyanaz a parlament (Storting) nem kérheti az uralkodotol
a torvény jovahagydsat.® Ahogyan emlitettem, Izland alkotmanya szerint az allamfé
része a torvényhozd hatalomnak, ezért a vétdjog gyakorldsa is eltér a hagyomanyos
szabalyoktdl. Ha az elnok nem ért egyet a torvényjavaslattal, az ennek ellenére érvé-
nyes (és hatalyos) lesz, de népszavazasra kell bocsatani, és annak eredményétdl fiigg
a torvény sorsa.”

Magyarorszagon a 80-as évek végén késziilt alkotmanykoncepcid is tartalmazta
az allamféi vétojog intézményét, azzal a fontos killonbséggel, hogy eldirta: az Orszag-
gytlésnek visszakiildott torvényt csak kétharmados tobbséggel lehessen elfogadni.
A hatalyos Alkotmany szerint a koztarsasagi elnok szuszpenziv vétdjoggal rendelke-
zik, amelyet egyediil csak 6 gyakorolhat.”! Az allamf6 kétféle vétoval rendelkezik ha-
zankban. Egyrészt alkotmanyossagi vétdval, amely az elnok altal alkotmanyellenesnek
tartott torvény megkiildését jelenti az Alkotmanybirésaghoz [Alkotmany 26. § (4) be-
kezdés], masrészt politikai vétoval.

A jogirodalomban és az Alkotmanybirdsag altal is politikai vétonak nevezett in-
tézmény azt jelenti, hogy a koztarsasagi elnok a torvény visszakiildése soran érvé-
nyesitheti esetleges politikai vagy egyéb szakmai, moralis, elvi kifogasait.”> A vétodjog
gyakorlasardl fontos dontést hozott az Alkotmanybirdsag a 62/2003. (XII. 15.) AB

64. Petrétei az érvénytelenités kifejezést hasznalja (PETRETEI [54. lj.] 132), amelyet azért nem tartok
szerencsésnek, mert érvényes lesz az allamf6i véto, csak nem ,,hatalyosul”.

65. Az Egyesiilt Allamok alkotménya L. cikk 7. §.

66. A Lengyel Koztarsasag alkotmanya 122. cikk (5) bekezdés.

67. Oroszorszag alkotmanya 107. cikk. Lasd Téta Karoly (szerk.): Kelet-Eurdpa 1ij alkotmdnyai (Sze-
ged: JATE Allam- és Jogtudoményi Kar Alkotmanyjogi Tanszék 1997) 265.

68. WIENER (58.1j.) 255.

69. Norvégia alkotmanya 78. §. Lasd Kiss (59. 1j.) 89.

70. Az Izlandi Koztarsasag alkotmanya 26. cikk. Lasd Kiss (59. 1j.) 63.

71. Az allamf6 ,,monopoljoga” a vétd, mert nincs masodik kamara, amelyik ezzel élhetne, és az allamfot °
helyettesité hazelnok nem élhet ezzel a joggal. =

72. BITSKEY Botond — SONNEVEND Pal: ,, A koztarsasagi elnok kozjogi tevékenysége, kiilonos tekintettel e

a torvények elézetes normakontrolljanak inditvanyozasara, 2000-2004” = SANDOR Péter (szerk.): Ma- E

gyarorszag politikai évkonyve 2004-rél (Budapest: Demokrécia Kutatdsok Magyar Kozpontja Kézhasznt =

Alapitvany 2005) 453. =
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Maesta. Részlet

hatarozatban, amelynek részletes elemzése helyett itt csak a témank szempontjabol
fontos megallapitasait és kovetkeztetéseit vizsgalom. A hatdrozat kimondta, hogy az
allamf6 ugyanazzal a torvénnyel kapcsolatban egy alkalommal csak egy intézkedést
kezdeményezhet: vagy elézetes normakontrollt, vagy a torvény ujratdrgyalasat. Az
Alkotmanybirdsag felhivta a figyelmet arra is, hogy az Orszaggytlés koteles a koz-
tarsasdgi elnok észrevételeinek megfontolasdra a torvény érdemi Ujratargyalasara.
A testiilet az allamf6i vétdjog intézményének alkotmanyos lényegét abban latja, hogy
ezzel érvényesiil a hatalommegosztas elve, mert a koztarsasagi elnok az aldiras meg-
tagaddsaval ,tényleges korlatjat, ellensulyat jelenti az Orszaggytlés torvényalkotasi
tevékenységének’.

Ez a vét6 csak halaszt6 hatalya ugyan, mégsem lehet figyelmen kiviil hagynunk
jelentdségét a hatalommegosztas vonatkozasaban. Kifogasaival ugyanis az llamf6 az
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Orszaggytlést megfontolasra, a torvény ujragondolasara készteti. Az elndk észrevé-
telei nemcsak a képvisel6k, hanem a szélesebb nyilvanossag szamara fogalmazddnak
meg. Az érdemi ujratargyalds fontos elemének tartja az Alkotmanybirosag azt, hogy a
képviselSk ,,az allamf6i észrevételek tartalmat kell6 id6ben megismerjék, annak alap-
jan a torvény ujratargyalasara megfelel6 modon fel tudjanak késziilni, a vitan, szava-
zason részt tudjanak venni, és egyéb képvisel6i jogositvanyaikat (pl. modosito javas-
lat benyujtasa) is gyakorolhassak”. A parlament munkdja irant érdeklédoék jol tudjak
azt, hogy az orszaggytilési képvisel6knek sokszor fogalmuk sincs arrdl, hogy egy-egy
torvényjavaslat vagy médosito inditvany mit tartalmaz. A parlamenti képvisel6cso-
portok ugyanis a frakciévezetOk utasitasai alapjan szavaznak. Az Alkotmanybir6sag
a visszakiildott torvény ujratargyalasa feltételeinek biztositasat kiemelten fontosnak
tartja mas torvényekhez képest. Mivel a testiilet szerint a torvény kozjogi érvényte-
lenségéhez vezet, ha a koztarsasagi eln6k nem kap lehet8séget arra, hogy a torvényt
Ujratargyald tlésen részt vehessen, érveit részletesebben is kifejthesse, szoban is in-
dokolhassa, ezért felmeriilhet, hogy mindez sszeegyeztethet6-e a semleges allamfdi
tisztséggel. Sari Janos a vétdjoghoz bizalmatlanul viszonyul, mert véleménye szerint
»a parlamentarizmus a tobbség-kisebbség, a kormanypartisag-ellenzékiség elvére
épiil, az allamf6 politikdja vagy az egyikkel egyezik meg, vagy a masikkal. Az el6-
26 esetben »belesimul« a végrehajto hatalom egységes politikdjaba, az utdbbi esetben
azonban politikaja ellenzékivé mindsiilhet”” Petrétei Jozsef is ugy véli, hogy célszerti
lenne megsziintetni a politikai vétd intézményét, mert nem fér dssze a semleges al-
lamf6i tisztséggel.”

Allaspontom szerint a politikai vété megfelel a neutralis koztarsasagi elnoki sta-
tusznak, mert nem a politika bindris kddjan,” vagyis nem a kormadnyra keriilni vagy
ellenzékben maradni logikdjan alapszik. A koztarsasagi elnok a vétdval nem az el-
lenzékhez csatlakozik, hiszen egyrészt allasfoglalasaval nem a vélasztopolgarok sza-
vazataiért kivan megkiizdeni, hogy levaltsa a regnalé kormanyt, masrészt konnyen
el6fordulhat, hogy az allamfé nem az ellenzéki allaspont ,,mellé &ll”, hanem attdl is el-
térd sajat elképzelését fogalmazza meg kifogasaban.

Az Alkotmanybirdsag szerint az alkotmdnyos vétoval a koztarsasagi elnok az al-
lamszervezet demokratikus mikodése feletti 6rkodést latja el. Ez az intézmény nem-
csak abban kiillonbozik a politikai vétotol, hogy az Alkotmanybirosagnak kildi meg a
torvényt az allamf6, hanem abban is, hogy ez nem diszkrecionalis joga. Az Alkotmany
ugyanis kotelezi a koztarsasagi elnokot, hogy az alkotmanyellenes térvény esetében
igy jarjon el. Az allamfé barmelyik vétéval is €éljen, azt egy alkalommal teheti meg,
vagy a politikai, vagy az alkotmanyos vétot gyakorolja, a ketté kombindacidja alkot-
manyellenes.”® Az Alkotmanybir6sag szerint ugyanis ha ,az dllamfének a térvénnyel

73.SARI Janos: ,,A hatalommegosztds elve (kormany, allamf6)” = HoLLO (szerk.) (43.1].) 22.

74. PETRETEI (54. ]j.) 150. .

75. A politika bindris kodjardl lasd PokoL Béla: ,,A politikai alrendszer logikdja” = BrHARI Mihély - =
Poxot Béla: Politolégia (Budapest: Nemzeti Tankonyvkiad6 1998) 66. e
76. Mivel az allamfének az alkotmanyellenes torvényt is ala kell irnia, ha mar egyszer élt politikai vé- E
tojogaval, ezért Petrétei Jozsef ugy véli, hogy az aldirdssal az allamf6 ,,maga is alkotmanysértést kovet el, =
amiért akar felel6sségre is vonhatd”. PETRETEI (54. 1j.) 148. Ezzel azért nem értek egyet, mert az ilyen ,,al- S
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vald egyet nem értése a torvényhozast ellehetetlenitené, akkor a koztarsasagi elnok
[...] mar nemcsak a torvényhozo hatalom ellenstlyat, hanem indokolatlan korlatjat
jelentené; felbomlana a fékek és ellenstlyok bonyolult rendszere, tlzott hatalmi do-
minancia vagy korlatok nélkiili hatalomkoncentraci6 alakulna ki a koztarsasagi elnok
oldalan””” Lényegében tehat a hatdskorelvonas tilalmat jelentené, ha az allamfé a tor-
vényalkotds folyamatat meg tudna géatolni, de ez nyilvan forditva is igaz, az allamf6i
vétdjog gyakorldsa elé sem lehet akadalyt gorditeni.

Ehhez kapcsoléddan emlitenék meg réviden két marginalisnak téing, de a hatas-
korgyakorlast (vagy a hatalommegosztas érvényesiilését) korlatozo jelenséget. Az
egyik, amelyet Giovanni Sartori zsebvétonak nevez” és amelynek lehet6ségét Petré-
tei Jozsef elemezte tanulmanyaban.” E szerint abban az esetben, ha az Orszaggytilés
feloszlatja 6nmagat, még miel6tt az allamf6 aldirnd a térvényt, akkor a torvény ujbdli
elfogadasat a koztarsasagi elnok késleltetheti az Gj parlament megalakulasaig, vagyis a
torvény az allamfé ,,zsebében” marad. A masik eset, amikor az allamf6 vétojogat von-
jak el. Ez tortént, amikor az Orszaggytlés alelnoke® megvarta Sélyom Laszlé man-
datumanak lejartat és az Gj koztarsasagi elnoknek killdte meg a torvényt alairasra.
Alldspontom szerint ez utébbi eset alkotmanyellenesnek minésiil a jogallamiség egyik
fontos, az Alkotmanybirdsag altal is kifejtett kritériuma miatt, melybél , kovetkezik az
Alkotmanyban szabalyozott szerveknek az a kotelessége, hogy alkotmanyos jelentd-
ségli hataskoreiket johiszemten, feladataik teljesitését kolcsondsen segitve, egyiittm-
kodve gyakoroljak”.® Az alelnok ugyan a Hazszabaly rendelkezéseinek megfelelden
jart el, tehat latszolag a jogszabalyoknak megfelel6en, ugyanakkor nem rendeltetés-
szerlien gyakorolta ezt a jogat.

AZ ALLAMFO PARLAMENTFELOSZLATASI JOGA « Az abszolutizmus elleni kiizdelemnek
egyik fontos kovetelése volt, hogy rendszeresen iiljon 0ssze a parlament, az uralko-
ddk a szamukra kényelmetlen torvényhozo testiiletet ugyanis feloszlattak. Ez a jog az
allamf6 jogkorében maradt, de megvaltozott a funkcidja. Mig az alkotmanyos mo-
narchiaban a kiraly érdekeit szolgalta, a parlamentaris kormanyzati rendszerek kere-
tei kozott a kormanynak biztositott lehetdséget, hogy a parlamenti tobbség elvesztése
utdn ne a lemondast kelljen valasztania, hanem uj valasztasokkal kozvetleniil a nép-

e s

hez fordulhasson Gjabb felhatalmazasért.*? Ennek a felfogasnak a kovetkezd 1épcséjét

kotmanysérté” torvény aldirasanak kotelezettségét az Alkotmanybdl és az AB hatdrozatdbol vezethetjiik le.
Ennek a konfliktusnak a feloldasa ugyanis nem a koztdrsasagi elnok kotelessége vagy feleldssége.

77.62/2003. (XII. 15.) AB hatarozat, ABH 2003, 637.

78. Giovanni SARTORL: Osszehasonlité alkotmdnymérnikség. A kormdnyzati rendszerek struktiirdi, osz-
tonzoi, teljesitményei [ford. SoLTESZ Erzsébet] (Budapest: Akadémia 2003) 191.

79. PETRETEI (54. 1j.) 146.

80. Lezsak Sandor, az Orszaggytilés alelnoke kozleményben fejtette ki indokait: ,Tiszta és egyértelmi
helyzetet kivanok teremteni azzal, hogy az Orszaggytilés utolso ilésnapjan elfogadott torvényeket a Haz-
szabalyban kotelezGen eldirt hataridén beliil, augusztus 6-dn irom ala és kiilldom el az aznap hivatalba
1épd Schmitt Pal koztarsasagi elnok trnak”” http://index.hu [/gazdasag/magyar/2010/07/28/felti_solyom-
tol_az_adocsomagit_a_fidesz/].

81.8/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 51.

82. WIENER (58. 1j.) 245.
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az Egyesiilt Kiralysagban talaljuk meg, ahol 6tévenként tartanak parlamenti valaszta-
sokat, de a miniszterelnok dont az 4j valasztasok kiirasarol. A feloszlatas itt mar nem
a parlamenti tobbség veszélybe keriilése miatt torténik, hanem éppen ellenkezéleg, a
kormdnypart szamara a lehet6 legkedvez6bb id6pontot valasztva a parlamenti valasz-
tasok megnyerésére apellal. Az uralkodo¢ ilyenkor koteles a torvényhozast feloszlatni.

A feloszlatési jog alkotmanyos fejlddésének egy masik fontos példaja Franciaor-
szag. A harmadik koztarsasag alkotményaval bar megteremt6dott a kormany par-
lamenti felel6ssége, az allamfé a szilard nemzetgytlési tamogatottsdggal rendelkezd
kabinetet is elmozdithatta a parlament feloszlatasaval.®* Kés6bb a sorozatos kormany-
valsagok miatt a negyedik koztarsasag is megbukott, ezért a parlament ,megrend-
szabalyozdsara’, mint tudjuk, a félprezidencidlis kormanyzati rendszert hoztak létre,
amelyben az allamf6 feloszlathatja a nemzetgytilést. A koztarsasagi elnok a kormany-
f6t ugyan nem mentheti fel a parlamenti tobbség figyelmen kiviil hagyasaval, de az
4j valasztasok kiirasaval el tudja tavolitani hivatalabdl. Ezt a lehetdséget valasztotta
Francois Mitterand 1988-ban, amikor a jobboldali tobbségli nemzetgytlést feloszlatta
és a valasztasok utan baloldali miniszterelnokot tudott kinevezni.®* Mig a félelnoki
rendszerben a parlament feloszlatasa normalisnak tekinthetd, addig a prezidencidlis
kormanyformaban anomélianak mindsiil.*> Az Egyesiilt Allamokban a hatalmi agak
szétvalasztasa értelmében az elnoknek nincs is joga a Kongresszust feloszlatni, de eh-
hez tegyiik hozza, hogy az elnoki rendszerekben is eléfordulhat, hogy a rezsim meg-
ersitése érdekében megadjék az allamfének ezt a jogot.®

A parlamentarizmus hagyomanyos szabalyanak tekinthetjiik, hogy az allamf6 ren-
delkezik a feloszlatasi joggal. A feloszlatds eredeti logikajat tehat abban kereshetjiik,
hogy ha az allamf6 ugy itéli meg, hogy a torvényhozo és a végrehajté hatalom konf-
liktusa feloldhatatlan, akkor az elhuzodo valsag elkeriilése érdekében feloszlathatja
a parlamentet. Ha tipizalni akarjuk az orszagokat az allamf6 feloszlatasi joga szem-
pontjabol, akkor nyilvan erésebb ez a jogkor, ha ellenjegyzés nélkiil gyakorolhatd, de
inkabb az a tipikus, hogy a miniszterelnok inditvanyara torténik. Gorogorszag alkot-
manya mindkét esetet ismeri, vagyis a kormdny kérésére és mint 6ndlld ellenjegyzés
nélkiil gyakorolhatd jogkort is. Az ellenjegyzés nélkiili parlamentfeloszlatasi jogkort
gyakorld allamfé nemcsak azért tekinthetd erésebb ellensilynak, mert nem a kor-
many hozzdjarulasahoz kotott a dontése, hanem azért is, mert a feloszlatassal valo
fenyegetéssel is élhet.*” Az uj valasztasoknak a bizonytalansaga ugyanis megfontolasra
késztetheti a képvisel6ket, mert nem szivesen indulnak harcba tjra a mandatumért.®

Ami a magyar allamfd orszaggytlés-feloszlatasi jogat illeti, azt mondhatjuk rola,
hogy nincsen neki. Ez persze elsére merész megallapitasnak hangzik, de ha az Alkot-

83. WIENER GYORGY: ,A parlamentaris kormanyzati rendszer jogintézményeinek fejlédése Nyugat- és
Dél-Eur6pdban” = DEzs$ Mérta - KUKORELLI Istvan (szerk.): Unnepi kotet Sdri Janos egyetemi tandr 70.

sziiletésnapja tiszteletére (Budapest: Rejtjel Kiad6 2008) 444. .
84. WIENER (58.1j.) 251. =
85. SARTORI (78. ]j.) 195. ~S
86. SARTORI (78. 1j.)194. E
87. SARTORI (78.1j.)195. 2
88. Poxor (21.1j.) 18. =
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many vonatkozo rendelkezéseinek gyakorlati megvaldsulasat is megnézziik, konnyen
belathatjuk mindezt. Két esetben élhet a feloszlatas jogaval az allamfé. Az egyik, ami-
kor a miniszterelnoknek javasolt személyt az Orszaggytilés negyven napon beliil nem
valasztja meg [Alkotmany 28. § (2) bekezdés b) pont]. A masik eset pedig, ,ha az
Orszaggytlés — ugyanazon Orszaggytilés megbizatasanak idején - tizenkét hénapon
beliil legalabb négy esetben megvonja a bizalmat a Kormanytdl” [Alkotmany 28. § (2)
bekezdés a) pont]. Az elsé esetet mar érintettiik a kormanyalakitasrol mondottaknal,
ezért csak utalunk rd, hogy mindez konnyen kijatszhato, ha biztos tobbsége van egy
partnak (koalicidonak). Az utobbi esetrdl sziikséges megjegyezni, teljesen életszertit-
lennek tinik, hogy egy éven beliill négy esetben megvonjak a bizalmat a korméanytdl.
Mindezek kévetkeztében jogosan tehetjiik fel a kérdést, hogy van-e feloszlatasi joga
a koztarsasagi elnoknek. Eredetileg a kerekasztal-targyalasokon késziilt alkotmany-
koncepciok valamivel erésebb jogkorrel ruhaztak volna fel az allamfét a feloszlatas
vonatkozésaban, de oktoberben az allamf6 — mar amugy is - sziik feloszlatasi jogan az
orszaggytilési képvisel6k korlatozo valtoztatasokat hajtottak végre.*” A szabdlyokon az
MDEF-SZDSZ-megallapodas is valtoztatott, ennek értelmében az allamf6 feloszlathat-
ja az Orszaggytlést, ha a miniszterelnok altal kért bizalmi szavazds soran a parlamenti
tobbség nem tamogatja a kormanyfot,” de az 1990. évi XL. torvény végiil nem a pak-
tum erre vonatkozd szovegét kodifikalta.

Az allamf§ parlamentfeloszlatasi joganak jelent6sége abban nyilvanul meg, hogy
biztositja a végrehajto és a torvényhozo hatalom harmoniajat, védi a kormanyt a par-
lament felelétlen kormanybuktaté akcio6itdl, amelynek legszemléletesebb példaja a
két vilaghaboru kozotti francia parlamentarizmus 6ndezintegracidja. A magyar Al-
kotmanyban az allamf6 feloszlatési joga funkcidtlanna valt, éppen ezért a Medgyes-
sy-kormanyt megbuktaté koalicionak nem kellett szamolnia a koztarsasagi elnok al-
tali hazfeloszlatassal, holott a hagyomanyos parlamentarizmus keretei kozott kellett
volna.”

A koztarsasagi elnok parlamentfeloszlatasi joga komoly feliilvizsgalatra szorul.
A demokratikus jogallami berendezkedés védelmi eszkozeként sziikséges ezt az intéz-
ményt atalakitani, a koztarsasagi elnok ellenstlyozo szerepének megerdsitésével. Egy
valasztas utan az Orszdggyilésben esetlegesen megjelend és tobbségre jutd antide-
mokratikus part kormanyalakitési lehetéségének elkertiléséhez a koztérsasagi elnokot
kell feljogositani a parlament feloszlatdsara. Az allamf6 a feloszlatassal az 4j valaszta-
sokon megfontolasra késztetheti a valasztopolgarokat. Magatdl értetédSen az intéz-
mény 6nallo, ellenjegyzés nélkil torténd gyakorlasa alapvet6 feltétel lenne. Ahogyan
az is, hogy egy ilyen jogkor esetében az allamfdi tisztség keletkezése nem fiigghet a
parlamenti tobbségtdl, hanem a mar korabban emlitett valasztoi testiilet bevezetésével
kell parosulnia. Az allamf6 felel6tlen feloszlatasi jogat ugyanakkor korlatozni lehetne

89. SOMOGYVARI (10. ]j.) 84.

90. A paktum I. szamt melléklete. Lasd Bozoxr et al. (szerk.) (3. 1j.).

91. KOROSENYI ANDRAS: ,,Parturalom és allamféi szerep. A 2004-es kormanyvaltas legitimitasarol” =
SANDOR Péter (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2005 (Budapest: Demokracia Kutatdsok Magyar
Kozpontja Alapitvany 2006) 128.
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az 1922-es lett alkotmany megoldasaval. Ennek értelmében az 1j parlament megva-
lasztasakor a polgarok arrol is dontést hoznanak, hogy egyetértenek-e a feloszlatassal,
a nemleges eredmény pedig a koztarsasagi elnok megbizatdsainak megsziinésével is
egylitt jarna.”

OSSZEGZES

Magyarorszagon a rendszervaltas alkotmanyozasat megteremtd Ellenzéki Kerekasztal
résztvevoi a hatalommegosztasra torekedtek. A félelem és a bizonytalansag azonban
ranyomta bélyegét az alkotmanyrevizidra. Az esetleges elnokvalasztasi vereségtol fél-
ve az akkori ellenzéki eré6k megerdsitették a parlament jogositvanyait, mig az allamf6i
intézményt — tartva attdl, hogy azt az allampart jelltje fogja betdlteni — igyekeztek
gyengiteni. Eppen ezért az llamfé valasztdsanak mddja, illetve az elnok személyé-
nek kérdése foglalkoztatta leginkabb az ellenzéki résztveviket. A valasztasok utan az
Antall-Tolgyessy-paktum megerésitette a kormanyt azaltal, hogy a német kancellari
demokracia modelljét iiltette 4t a magyar kozjogba. A térvényhozd és a végrehajto ha-
talom jogkoreinek megerdsitésével zarult a rendszervaltas, de ezzel parhuzamosan az
allamf6i hatalom feliilvizsgalatara nem keriilt sor, azt érintetleniil hagytak. Az allam-
f6i hatalom semlegességének, egyensulyozd szerepének hangoztatasa valt inkabb a
kozjogi és politikatudomanyi irodalom kozponti témajava. A sdlytalan allamf6i tiszt-
ség kérdése azért sem meriilt fel, mert az els6 koztarsasagi elnok, jogallasat félreért-
ve vagy tulértékelve, a kormannyal szembeni politikai ellensulyszerepet toltotte be.
A harmadik koztarsasag elsé nem ideiglenes dllamf6je ugyanis a parlamentarizmus
logikajaval ellentétesen kertilt ellenzéki politikusként az dllamf6i székbe, ami komoly
stirlédasokhoz vezetett a kormany és az elnok kozott. Sokan a reprezentativ, egyensu-
lyozé allamféi szerep 1étjogosultsagat a német elnoki tisztséghez vald hasonldsaggal is
magyaraztak, de Németorszagban masodik kamara és foderalis allamszerkezet miiko-
dik, ezek 6nmagukban a hatalommegosztas fontos biztositékai.”

Az angol parlamentarizmushoz hasonldan a térvényhozo és a végrehajt6 hatalom
fazidja valdjaban a partrendszer 4talakulasaval kovetkezett be. A mérsékelt tobbpart-
rendszer és az aréna jellegli parlament kovetkeztében a biztos tobbséggel rendelke-
z8 kormanyok a frakciofegyelem révén ellendrzésiik alatt tartjak a parlamentet. Az
orszaggytlési vélasztasok utin a tobbség uralja a parlamentet és a kormanyzatot,
amelyhez harmadikként megszerezheti az allamf6i tisztséget is. Mindezek alapjan
meggy6z6désem, hogy az allamféi jogallas és a hatalmi agak felett ellatott funkcidja
feliilvizsgalatra szorul.

Sziikségesnek tartom, hogy tovabbra is a végrehajté hatalmon kiviil alljon az 4l-
lamf6, mert a végrehajtas a kormany egyediili terrénuma kell hogy maradjon. Ha

L]

=
92. Az 1922-es lett alkotmdny szabélyarol lasd SzaBo Istvan: ,, Az allamf6i jogkor alkotmanyos kérdései e
1848 és 1946 kozott” = HoLro (43.1j.) 162-163. .g
93. PokoL Béla: ,,Hatalommegosztas és parlamentaris kormanyforma Magyarorszagon” = SzaBd Maté =
(szerk.): Demokrdcia és politikatudomdny a 21. szdzadban (Budapest: Rejtjel 2002) 197. =
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ugyanis az 4j alkotmany szerint része lesz a végrehajto hatalomnak, akkor ennek két
sulyos kovetkezménye lehet a hatalommegosztasra nézve. Egyrészt az elnok habitusa-
tol figgden hajlamossd valhat arra, hogy er6sitse pozicidjat és egyre nagyobb szeletet
»hasitson ki” maganak a kormdnyzasbdl - ezt mutatja a Horthy-korszak torténeti pél-
ddja az allamféi jogkor boviilésével. Masrészt azaltal, hogy része lesz a végrehajtd ha-
talomnak, elveszti ellensuly funkcidjat a hatalommegosztas rendszerében. Az dllamf6
éppen akkor toltheti be a fékek és ellenstlyok rendszerében a szerepét, ha tavol marad
a végrehajto hatalomtdl és meg6rzi semlegességét. Ehhez sziikséges lenne a miniszteri
ellenjegyzés eltorlése, mert az ellenjegyzéssel hozott dontéseknél 6hatatlanul a végre-
hajté hatalom részévé valik a koztarsasagi elnok, ami a neutralis allamfét nemkivant
helyzetbe hozhatja.

A 2010-es kormanyvaltas 6ta a kozjogi és politikai diskurzus meghatarozé téma-
java valt hazank kormanyzati rendszerének esetleges elmozditédsa a féprezidencialis
berendezkedés iranyaba.* Ennek realitasa allaspontom szerint kétséges, mivel a félp-
rezidencialis kormanyforma a gyenge parlamenti mikodésre nydjt megoldast azaltal,
hogy a végrehajté hatalom csticsan allo személy nem tartozik politikai felel6sséggel
a térvényhozdsnak, nem buktathaté meg. A mindsitett tobbséggel rendelkezd kor-
manypartban megkérddjelezhetetlen bizalmat élvezé miniszterelnok szamara nincs
kényelmesebb kormdnyzati berendezkedés a jelenleginél.

Az elnoki vétdjog intézményének megtartasat ugyanakkor sziikségesnek tartom,
mert ez megfelel a semleges koztarsasagi elnoki statusznak. A koztarsasagi elnok a
vétdjog gyakorlasaval nem kerill az ellenzékiség szerepkorébe, mert ez az intézmény
nem a kormanyra keriilni vagy ellenzékben maradni logikajan alapszik. Az Orszag-
gytlésben egymdssal szoges ellentétben 4llé parlamenti frakciok altal is biralt tor-
vényjavaslat visszakiilldésével a ,szavazégépként” miikodé parlamenti tobbséget
megfontolasra késztetheti. A semleges allamféi tisztségnek egy fontos feltétele lenne
a valasztas szabélyainak atalakitasa is. A jogirodalomban tobbek altal is javasolt va-
lasztotestiilet feléllitdsa lehetne egy fontos garancidja a partsemleges elnoki tisztség-
nek. Tovabba feliilvizsgalatra szorul az is, hogy nincs megfelel6 dsszeférhetetlenségi
szabaly arra, milyen tisztségeket tolthet be az allamf6 a megvalasztasat megel6z6 négy
évben. Indokolt lenne az alkotmanybirakhoz hasonld 6sszeférhetetlenségi szabalyo-
kat bevezetni - kiegészitve az orszaggytilési képvisel6sséggel —, hogy ne kérddjelezze
meg az allamf6 semlegességét a parthoz kotédés vagy a korabbi kormanytagsag.

A kormanyalakitas soran sziikségesnek tartanam, hogy a miniszterelnokét az él-
lamf6 nevezze ki, akar a ciklus kozben, akar az Gj orszaggyilés megalakulasat kove-
téen. Az eddig emlitetteken kiviil azért is indokolt ez a megoldas, mert a kampanyt
és a valasztasokat kovetden sziikséges lenne, hogy a kormanyf6 parlamenti megva-
lasztasat kovetden olyan kozjogi méltdsagtdl nyerjen kinevezést, aki kifejezi a nem-
zet egységét. A parlamenti tobbség altal torténé egyszerli megvalasztas esetén a jelolt
»parttarsaitol” nyeri el a miniszterelnoki barsonyszéket, ennek érzését tompithatnd ez
a szimbolikusnak tiné beiktatasi szabaly.

94. Lasd errdl pl. VADAL Ildiko: ,,A kancelldri kormanyzati rendszertdl a félprezidencialis kormanyzas
fel¢” Uj Magyar Kozigazgatds 2010/8, 38-52.
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Horvath Attila

AZ ILLETMENYDIFFERENCIALAS
LEHETOSEGEI ES PROBLEMAI

A KOZTISZTVISELOI ES

A KORMANYTISZTVISELOI TORVENYBEN*

A tavaly megalakult kormany 2010. junius 30-aval — némileg varatlan médon - hata-
lyon kiviil helyezte a koztisztviseldi teljesitményértékelés és jutalmazds szabdlyairdl sz6-
16 301/2006. (XII. 23.) Korm. rendeletet,’ amely igy meglehet6sen révid idét élt meg.
Bar a hatdlyon kiviil helyezést a kormany részérdl nem kisérte érdemi indokolas,* a
teljesitményértékelési rendszer (kdzismert roviditéssel a TER) eltorlése — és ezzel a tel-
jesitményalapu dijazas hattérbe szoritasa — alkalmat ad arra, hogy attekintsiik a koz-
tisztviseli illetményrendszer kozel két évtizedes multjat és egyes problémas pontjait.

Az alabbiakban elsdsorban arra keresem a valaszt, hogy a targyalt torvények - a
TER megsziintetésétdl fiiggetleniil - mennyiben adnak lehet8séget a jogszabdly alap-
jan jard dijazas befolyasoldsara, valamint ezek az illetménydifferencialasi eszkozok
milyen problémékat vetnek fel. Mint latni fogjuk, a TER eltérlése kozel sem jelenti
azt, hogy a munkaltatd eszkoztelen marad a teljesitményekre reflektdlo, egyéniesitett
dijazas kialakitasaban.

A KARRIERRENDSZER ATTORESE - ERVEK ES ELLENERVEK

Magyarorszagon a koztisztviselok jogalldsardl szolo 1992. évi XXIII torvény (Ktv.)
- a zart rendszer kozszolgalat hagyomanyainak megfeleléen® — a folyamatos el6re-
haladason alapuld korcsoportos illetményrendszert vezette be, amelyben a dijazas az

* Ez a tanulmdny a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szimt pro-
jektjének ,,Hatékony dllam, szakérté kozigazgatas, regionilis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”
alprojektje keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésli kutatdcsoportban késziilt.
A kézirat lezarva 2010. december 20-an.

1. Hatélyon kiviil helyezte a 207/2010. (VI. 30.) Korm. rendelet az egyes kozszolgdlati jogviszonnyal osz-
szefiiggé kormdnyrendeletek modositdsdrdl 10. § g) pont.

2. ,,A kormany éllaspontja szerint — fogalmazott az illetékes - nem volt megfelel6 a koztisztvisel6k tel-
jesitményét méré korabbi rendszer, annak Gjragondoldsa sziikséges. A rendszer nem a valos teljesitményt

meérte; csak formalis és torzitott adatokat jelzett. A kormany ezért tartja sziikségesnek a rendszer ujra- .

gondoldsat.” http:// www.hirado.hu [/Hirek/2010/07/16/21/A_kormany_szerint_nem_volt_jo_a_koztiszt- Z\
viselok.aspx]. A TER eltorlésében (az év végi jutalmak befagyasztdsa révén) minden bizonnyal szerepet S
jatszottak a takarékoskodasi szempontok is. E
3.Lasd pl. Danielle BossAERT et al.: Civil Service in the Europe of Fifteen. Trends and New Developments =
(Maastricht: European Institute of Public Administration 2001) 126; valamint GAJDUSCHEK Gyorgy: =
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iskolai végzettségen tul nagyrészt a szenioritas fiiggvénye. Ugyanakkor a torvény —
bar id6ben és kozigazgatasi szervenként valtozo eszkozok révén — kezdettdl fogva le-
hetdséget ad a karrierrendszer tulzott merevségének oldasara.

Tekintve, hogy e tanulmany célja az illetménybefolydsoldsi eszkozok vizsgalata,
a kovetkezokben azokat a mddszereket veszem szamba, amelyek alkalmasak erre a
célra. Kozos jellemz6jiik, hogy valamilyen mérlegelésen alapulé munkaltatéi dontést
igényelnek, azaz az illetmény (a) nem a besorolasban vald rendes el6relépés miatt;
(b) nem a jogszabalyi kornyezet (példdul illetményalap-emelés, cafetériakeret eme-
lése, illetménykiegészités modositasa) miatt és (c) nem a koztisztvisel* személyében
bekovetkezd, az illetményszamitds szempontjabol relevanciaval bir6 véltozasok (pél-
daul nyelvvizsga vagy tovabbi képzettség megszerzése) miatt médosul.

Amennyiben a fenti szempontokat kizarjuk, a torvény alapjan jaré illetmény be-
folyasolasara még mindig szamos eszkozt intézményesit a Ktv. — kiillonosen annak
fényében sokat, hogy a TER-ben szabdlyozott lehetdségek (TER-jutalom) a jogszabély
hatalyon kiviil helyezésével 1ényegében ,kiestek” Az emlitett eszkozok a kovetkezdk:
1. vezetdi megbizasban részesités; 2. soron kiviili eléresorolas (gyorsitott elémenetel);
3. ,cimzetes” cimben részesités (cimzetes vezet6-tandcsos stb.); 4. szakmai/kozigaz-
gatasi (f6)tanacsaddi cim adomanyozasa; 5. az alapilletmény eltéritése; 6. személyi
illetményben részesités;® 7. kiillonb6z6 tanacsadd (miniszteri, miniszterelnoki, kor-
many-, illetve politikai tanacsad6/f6tanacsad6) munkakorokbe vald kinevezés; s vé-
gl 8. cimzetes f6jegyz6i cimben részesités.

Bar a Ktv. a fenti eszk6zok koziil csak az alapilletmény eltéritését és a személyi illet-
ményt targyalja a dijazasrol sz6l6 alcimben, talan nem talzas azt allitani, hogy a tobbi
intézkedés is — egy kivétellel - elsésorban az illetményrél ,,sz01”¢ (Igy példéul egy

»A magyar kozszolgalati szabalyozds egyes sajatossigai” Allam- és Jogtudomdny 2004/3-4, 293-300.
Utobbi szerint viszont a ,,szimbdlumok szintjén zart rendszertinek tiné térvény valéjdban szinte minden
lényegi kérdésben a nyilt rendszer logikajat koveti” (uo. 293). Az utobbi évek fejleményei (igy pl. a felmen-
tési okok lazitasa, a felmentési id6 csokkentése) tovabb tagitottak a zart rendszer kereteit (ezekrdl lasd pl.
PRUGBERGER Tamids: ,,A kozszolgdlati jog maganjogi jellegiivé tételének és a munkajogba olvasztasanak
kérdéséhez” Kozigazgatdsi Szemle 2007/1, 16-26); az indokolas nélkiili felmentés lehetésége pedig alapja-
iban kérddjelezte meg a zart rendszer létét.

4. Bar e tanulmdnyban koztisztvisel6ket emlitek, az egyes megallapitdsok ugyanugy érvényesek a kor-
ménytisztviseldkre (és a kormdanytisztviseléi torvényre) is. Néhdny kivétel azonban akad. Igy pl. a kor-
manytisztviselok nem részesitheték személyi illetményben vagy az esetiitkben mésok az adomanyozhaté
cimek; pl. szakmai (f6)tandcsad6 helyett kozigazgatasi(fé)tanacsado.

5. Erdekességképpen megjegyzem, hogy a ,,személyi illetmény” kifejezés (tehdt csak maga a kifejezés!)
2010. szeptember 1-jétdl kikeriilt a Ktv.-bél. Jelenleg a 44/B. §-ban az ,e térvényben meghatarozott illet-
meényrendszerre vonatkozo szabalyoktol eltérd illetmény” kitétel szerepel. Lasd 2010. évi XC. térvény az
egyes gazdasagi és pénziigyi targyii torvények megalkotdsardl, illetve modositdsdrol 85. § (3) bekezdés.

6. Ennek megfelel6en az dltalam éttekintett szakirodalom is f6ként az eltéritést és a személyi illetményt
vizsgalja. Lasd pl. DuDAs Ferenc - HAZAFI Zoltan: ,,Elgondolds és fejlesztési javaslat a kozigazgatds szemé-
lyi allomanya teljesitoképességének novelésérdl (II. rész)” Magyar Kozigazgatds 2005/5, 276-282; LINDER
Viktoria: ,Egyéni teljesitményértékelés és kompetencia alapt emberi eréforras-gazdalkodas a kozszolga-
latban” (1. rész) Humdnpolitikai Szemle 2006/10 30-45; HAJNAL Gyorgy: ,,Az egyéni teljesitményértékelé-
si rendszer miikodésének tapasztalatai a magyar kozigazgatasban” Vezetéstudomdny 2007/7-8, 39-50. Az
egyes munkdk joval kevesebb teret szentelnek pl. az adoméanyozhat6 cimeknek, amelyek majdnem mindig
nagyobb illetménynovekedést eredményeznek, mint mondjuk az eltérités.
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szakmai tanacsaddi cimnek az illetménynévekedésen tul aligha van tovabbi jelentd-
sége vagy értelme.”) Az elébbiek koziil a vezetdi megbizast nem targyalom, hiszen itt
az — egyébként meglehet6sen nagyfoku - illetménynovekedés a beosztas megvaltoza-
saval jar egyiitt, vagyis elsésorban nem a dijazas novelésére keriil a hangsuly.® Szintén
nem vizsgalom a cimzetes f6jegyz6i cimet, tekintettel annak specialis, sziik korben
alkalmazhaté voltara. A 7. pont alatt emlitetteket sem elemzem részletesen, itt ugyanis
munkakorokrdl van szo, illetve alkalmazdsukra - a politikai (f6)tandcsado kivételével
- csak a minisztériumokban és a Miniszterelnokségen van lehetdség.

A fentiek részletes kibontasa el6tt fel kell tenni azt a kérdést, hogy egyaltalan sziik-
séges-e, célszerti-e az illetmény megallapitasara vonatkozé (f6)szabalyok felpuhitasa,
a torvényekben kiilonboz6 ,kivételes” eszkozok elhelyezése.

Gajduschek Gyorgy egy korabbi elemzésében az adomanyozhat6 cimeket erds kri-
tikaval illette, azokat a ,,vezetdi szubjektiv értékitéletére bizott (szabalyozatlan, atlat-
hatatlan), az allamkasszabol finanszirozott jutalmazasi lehetdség”-nek tartva.’ Ugyan-
igy aggalyosnak tartja az alapilletmény eltéritésének lehetdségét: ,,a probléma itt ismét
az, hogy mindezt a munkaltat6i jogkor gyakorldja, a szerv vezetdje diszkrecionalis
dontés keretében teheti meg.”'® Fenntartasai egy kozelmultbeli munkajabdl is kiolvas-
hatok: ,, A latszélag kotott bér- és karrierrendszer valéjaban szamos kibuvot tartalmaz,
amely lehetévé teszi a szerv vezet6jének, hogy egyeseknek a bértablaban meghataro-
zottnal joval magasabb bért adjon. [...] Valéjaban a rendes elémeneteli rendszer alig
jutalmazza hiiséget, mikozben szubjektiv dontés alapjan gyors elémenetel és kiugroan
magasa fizetés varhat egyesekre”"!

Hasonléan vélekedett Prugberger Tamas is: ,,A kozigazgatasi szerv vezet6jének
tulsagosan nagy diszkrecionalis joga van arra, hogy az egyes illetményi tételeket a
koztisztviseld6 munkajanak értékelésére hivatkozassal felfelé jelentésen emelje vagy
lefelé jelentés mértékben csokkentse. Ezt [...] helyes lenne mérsékelni, mert jelentd-
sen kedvez a szubjektiv elbiralasoknak és a vezetdi holdudvar kialakulasanak™?* Mds
szerz6k ugyanakkor — bar nem elhallgatva a diszfunkcionalis vonasokat — kozel sem
ennyire ,lazitdsellenesek”. Dudas Ferenc és Hazafi Zoltan javaslata szerint ,,béviteni,

7.Emiatt a magam részér6l nem érzem megalapozottnak Gajduschek Gyorgy felvetését, mely szerint
»nem tudjuk, hogy mi a [...] szakmai tanacsaddk funkcidja a kozigazgatdsban”. Lasd GAJDUSCHEK (3. 1j.)
311. Meglatasom szerint itt nem ,,funkciérdl” van szo6, hanem egyfajta illetménybeli differencialasrol. Ha-
sonldan vitatndm a szakmai tandcsaddi cim munkakorként val6 emlitését (DubAs-HazaF1 [6.1j.] 281): a
szakmai tanacsaddi cim nem munkakor — de pl. a miniszteri tandcsaddi mar igen.

8. Ez persze nem jelenti azt, hogy a vezet6i illetményeknél nem lehetne problémas pontokat talalni.
Igy pl. figyelemre mélté tény az, hogy a - relative - egyébként is magas vezetdi alapilletmények lényegesen

gyakrabban vannak eltéritve, mint a nem vezetdiek. Lasd HAJNAL (6. j.) 46. .
9. GAJDUSCHEK (3.1j.) 312. Z\

10. GAJDUSCHEK (3. ]j.) 306. s

11. V6. GAJpUSCHEK Gyorgy: Kozszolgdlat. A magyar kozigazgatds személyi dllomdnya és személyzeti E

rendszere az empirikus adatok tiikrében (Budapest: KSZK ROP 3.1.1. Programigazgatésag 2008) 51. =

12. V6. PRUGBERGER (3. ]j.) 24. =

101

Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 101 2012.02.10. 6:32:20 ‘ ‘



illetve erdsiteni kell a teljesitményt6l fiiggd, 6sztonzoé dijazasi elemeket’,”* Balazs Ist-
van pedig a rugalmasabb illetményrendszer bevezetésérdl ir.'

Magam kissé tulzonak érzem az el6bbi aggélyokat, és az illetménydifferencialasra le-
hetdséget add eszkozok torvénybeli jelenlétét egyértelmiien sziikségesnek tartom — két
okbol is. A kisebb mértéki illetménymddositasok (akar a negativ iranyuak is!) - opti-
malis esetben - leginkabb a koztisztviseld teljesitményére vald rugalmas és differencidlt
reagalast teszik lehet6vé, 6sztonozve a magasabb szinvonalt munkavégzést (és annak
jovébeli fenntartdsat).' Koztudomasu, hogy a besorolastdl fiiggd, szinte teljes egészében
az iskolai végzettség, a kozszolgalatban eltoltétt évek és a foglalkoztatd kozigazgatasi
szerv tipusa alapjan meghatérozott illetmény koétottsége folytan leginkabb a ,jelenlétet”
dijazza, és kevésbé 0sztonoz az egyéni és a szervezeti teljesitmény novelésére.' Fontos
azonban leszdgezni, hogy nagy hiba lenne az illetménynovekedés 6sztonzé-elismerd
erejét eltulozni - a dijazason kiviil természetesen szamos egyéb eszkoz alkalmas lehet
ilyen célokra."” Az sem elhanyagolhatd tény, hogy egy OECD-felmérés szerint a sze-
mélyzet nagyobb részét nem motivalja a teljesitmény alapjan jaro illetmény.'®

A nagyobb aranyt illetménynovelés pedig foként a munkaeré megtartasanak (a pa-
lyan maraddsnak) lehet hatékony eszkoze, ami szintén komoly kihivést jelent a magyar
kozigazgatasban.” Miként Balazs Istvan is ramutat, a kozszféranak a versenyszféraval
szembeni tobb komparativ elénye (kiilonosen a pélya stabilitasa) eltinében van,” jutta-
tasi rendszere pedig — a csokkentés mellett — elavulttd is valt.! Dudas Ferenc és Hazafi
Zoltan pedig a hazai kozigazgatasban tapasztalhaté magas fluktuaciot emeli ki, hangsu-
lyozva, hogy a személyi dllomany helyzetének bizonytalansaga a kozigazgatas egészének
a stabilitasat gyengiti.”

13. DubnAs-HazaF1 (6. ]j.) 280.

14. BaLAzs Istvan: , Az Eurdpai Unié kozszolgalati bérrendszerei: tanulsagok a magyar bérrendszer
fejlesztéséhez” LORINCZ Lajos (szerk.): Litleletek a magyar kozigazgatdsrol (Budapest: MTA Jogtudomanyi
Intézet 2007) 141.

15. Az eltérités 6sztonz6 hatasanak hazai tapasztalatair6l lasd pl. LINDER (6. Ij.) 41. és HAJNAL (6. ]j.) 48.

16. Lasd pl. BossAERT et al. (3. 1j.) 138; HazAF1 Zoltan: ,,A kozszolgalat szabdlyozasi koncepcidinak
valtozasa — nemzetkozi tendencidk I1” Kozigazgatdsi Szemle 2007/2, 38. és 45.; BALAzs (14. lj.) 141.

17. Lasd err6l Christoph DEMMKE: European Civil Services between Tradition and Reform (Maastricht: Eu-
ropean Institute of Public Administration 2004) 135-149 vagy egy kozelmultbéli hazai 6sszefoglalét, amely
kiilonosen az immateridlis 6sztonzok gyakorlati tapasztalatai révén szolgaltat érdekes adalékokat: So6s Ju-
lianna Katalin: ,, A kozszféra motivalasédban rejl6 lehetdségek és trendek” Munkaiigyi Szemle 2008/2, 36-42.

18. Performance-related Pay Policies for Government Employees (Paris 2006), 74; http://allamreform.hu
[/letoltheto/kozigazgatas/kulfoldi/performancerelatedpaypolicies_ OECD.pdf]. A képet drnyalja, hogy a
vizsgalt dllamokban a teljesitménytol fiiggé illetményrész az egész illetménynek csak kb. 10%-at teszi ki.
A felmérés osszefoglalasahoz lasd LORINCZ Lajos (szerk.): Hogyan korszeriisitsiik a kozigazgatdst? A kove-
tendd 1it (Budapest: MTA Jogtudomanyi Intézet 2009) 182-184.

19. Lasd pl. HazAF1 Zoltan: ,, A karrierrendszer multja, jelene és lehetséges jovéje Magyarorszagon 117
Uj Magyar Kézigazgatds 2008/2, 36.

20. S6t, az indokolas nélkiili felmentés lehetdségének altalanossa tétele — a kapcsolddod jogszabalyi ren-
delkezések Alkotmdnybirdsag dltali megsemmisitéséig — a stabilitds szempontjébol a koztisztviseloket (és
a kormanytisztvisel6ket) a munkavallaloknal is joval kiszolgaltatottabb helyzetbe taszitotta.

21.BarAzs (14.1j.) 135.

22.DupAs Ferenc — HAzZAFI Zoltan: ,Elgondolas és fejlesztési javaslat a kozigazgatas személyi alloma-
nya teljesitéképességének novelésérdl (1. rész)” Magyar Kozigazgatds 2005/4, 212. A kozszolgalati jogvi-
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Kiilonosebb szamitasok nélkiil megal-
lapithato, hogy a Ktv. jelenlegi eldmeneteli
rendszere szerény illetménynovekedést ga-
rantal - kiilonosen annak fényében, hogy
az illetményalap immar negyedik éve val-
tozatlan, és emelésre 2012-ben sem lehet
szamitani. Az 1-4 (tipikusan 2-3) évente
emelkedd szorzészamok az elmult évek-
ben - 4-6%-os inflacié mellett - legfeljebb
az illetmény realértékének megdrzésére
voltak elegenddk, ugyanakkor a 13. havi
illetmény eltorlése és a cafetériarendszer
- a korabbi juttatasi rendszernél nem ke-
vés koztisztviseld esetében hatranyokkal
jaro> — bevezetése, majd évi 200 ezer fo-
rintban maximalizaldsa, valamint a kiillon-
b6z6 TER-jutalmak kiesése egyértelmiien
rontott a kozszolgalati javadalmazas ver-
senyhelyzetén. Amennyiben ehhez a fel-
mentési feltételek lazitasat is hozzatessziik,
konnyen belathaté, hogy a legkivalobb
szakemberek szamadra a hagyomanyos el6-
menetel - legalabbis anyagi szempontbdl
- aligha kinal meggy6z6 perspektivét. Bar Szent Kldra és Magyarorszagi Szent Erzsébet
tulzasnak érzem Dudas Ferenc megallapi-
tasat, mely szerint ,ha egyébként nem tesziink valamit a kozigazgatas vonzerejének ja-
vitasaért, akkor oda tényleg csak a kontraszelektdltak szelektaltjai jonnek, kétségtelen,
hogy a jelenlegi feltételek mellett alacsony a kozszolgalat megtartd ereje.”

A fentebb kifogasolt szubjektivizmussal (diszkreciondlis jogkorrel) kapcsolatban
ugy gondolom, hogy ezek kiiktathatatlan elemek, és még aprolékos jogszabalyi el6ira-
sokkal sem lehet szamtizni éket a rendszerbdl. Ahol nem egzakt mutatdkrdl (példaul
gyakorlati id6, iskolai végzettség) van sz6, hanem barmilyen jellegii (teljesitmény)
értékelésrol, mindsitésrol, ott — legalabbis a kozszféraban — Shatatlanul teret kap a
szubjektivitds. Magam nem tartom 6rdogt6l valonak, hogy egy vezeté rendelkezik
mozgastérrel a koztisztvisel6k illetményének meghatarozasaban. Ami az egyik oldal-

[j=

|

(72277777

szonyban dllok kor szerinti Osszetételérol lasd HAazAF1 Zoltan: ,, A kozigazgatas személyi allomanya a 21.
szdzadban” = VEREBELYI Imre — IMRE Miklos (szerk.): Jobb kozigazgatds - helyben jards és visszafejlodés
helyett (Budapest: Szazadvég 2009) 185.

23. A Ktv. a cafetériajuttatds éves osszegét az illetményalap 5-25-sz6rosében hatarozta meg. Az igy meg- .

allapithat legalacsonyabb 6sszeg (193.250 forint) kevesebb, mint az egyes korabbi juttatisok 6sszege. =
24.DupAs Ferenc: ,»Miért beteg a magyar kozigazgatds?« 2. Miért (nem) j6 a szamérlétra?” Humdn- e
politikai Szemle 2009/4, 17. E
25. Ismételten hangstlyozva, hogy a dijazds mértéke a palyan maradasra valé sztonzésben csak az =
egyik eszkdz lehet. =
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rél szubjektivizmusnak vagy dnkénynek tiéinhet, az a masik oldalrél rugalmassagként
is értékelhetd. Egy példaval érzékeltetve: egy magasabb mértéki alapilletmény-elté-
rités vagy egy szakmai tanacsaddi cim adomanyozasa — dnmagaban, a konkrét eset
ismerete nélkiil - ugyanugy értékelhet6 ,kibuvoként” vagy a ,vezet6i holdudvar” ki-
alakitasdra tett épésként, mint teljesitmény-0sztonzésként vagy a kimagaslo teljesit-
mény honoralasaként. Nyilvanvald, hogy a munkaltato, illetve a vezet6 feleldssége,
hogy mennyiben képes a rendelkezésére 4ll6 illetményszabalyozasi eszkozoket azok
céljanak megfelelden hasznalni.®

AZ ILLETMENYSZABALYOZASI ESZKOZOK SAJATOSSAGALI

A kovetkezokben a két legismertebb illetményszabalyozasi eszkoz fordulatos torténe-
tét tekintem 4at, ramutatva arra is, hogy az ezekre vonatkozd szabalyozas elképesztéen
gyakori modositasa megnehezitette értelmezéstiket és alkalmazasukat.

A SZEMELYIILLETMENY « A személyi illetmény vitathatatlanul a ,,legerésebb” illetmény-
szabalyozasi eszkoz, hiszen alkalmazasaval 1ényegében tetszéleges mértékii dijazasban
lehet részesiteni a koztisztvisel6t. Megallapitasara — az eltéritéssel szemben - a kezde-
tektdl lehetGséget ad a torvény. (Egyébként ehhez az eszkozhoz a Ktv. hatélybalépése
6ta hét alkalommal nyult hozza a jogalkoto.) A személyi illetmény ,,kivételességével”
nyilvanvaldan a térvényhozd is tisztaban volt, ugyanis kezdetben - talan kissé komi-
kus médon - a kormany (!) jovahagyasahoz kotétte az ilyen dijazas megallapitasat
(az onkormanyzati koztisztviselok természetesen kivételt jelentettek). Az illetmény-
tipus torténete ettdl kezdve a ,szigoritas-lazitas-megsziintetés-visszaallitds” mentén
haladt. A Ktv. rendelkezéseit egy 1994-es kormanyhatarozat® (!) konkretizalta, amely
kozigazgatasi szervenként 5%-ban maximalta a személyi illetményben részesitheték
aranydt, egyuttal az illetmények mértékének felsé hatarat is meghatarozta. Ezt ko-
vet6en — immar a ,lazitas” jegyében - el6bb az dnkormanyzatoknal sziintették meg
a képvisel§-testiilet (kozgytilés) jovahagyasi jogat® (ekkortol a személyi illetményt a
jegyz6 allapithatta meg, és elegendd volt a polgarmester jovahagyasa), majd a Bok-
ros-csomag révén — a térvény indokoldsa szerint deklardltan , kotottségoldasi” célzat-
tal — a kormdny egyetértési jogat is eltorolték, és a dontés joga a kozigazgatasi szerv
hivatali szervezetének vezetdjére szallt, ugyanakkor a térvényben rogzitették, hogy

26. E helyiitt meg kell emliteni Hajnal Gyorgy vizsgalatat (HAJNAL [6. 1j.]), amelyben az alapilletmény
eltéritésének valoszintiségét vizsgalta kiilonbozé valtozok révén — vagyis azt, hogy kik keriilnek a ,,jutal-
mazottak” csoportjaba. Kovetkeztetései szerint nem lehet kijelenteni, hogy a pozitiv iranyu eltéritésben
valoban a kimagaslé munkat végz6k részesiilnek. Ugyanakkor maga is utal ra, hogy az alkalmazott kérd§-
ives kutatas révén csak kozvetett informaciok (kovetkeztetések) révén lehet képet kapni a teljesitményér-
tékelés és az eltérités Osszefiiggésérdl.

27.1012/1994. (1I. 16.) Korm. hatdrozat a személyi illetmény jévihagydsi rendjérdl.

28.1994. évi LXIII. torvény a helyi onkormdnyzatokrol szol6 1990. évi LXV. torvény modositdsdrol 63. §
(3) bekezdés.
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az dllamigazgatasban dolgozok legfeljebb 20%-a részesitheté ebben a kivaltsagban.?
A kovetkez6 kormanyzat ezt — a személyi illetmény elvileg kivételes voltdhoz képest
egyébként sem alacsony - 20%-ot 40%-ra emelte fel.*® Mdsfél évvel késbb viszont
- az ugynevezett életpalya-modell bevezetésével - a személyi illetmény teljes egészé-
ben kikeriilt a Ktv.-b6L.*" A kiiktatas csak atmenetinek bizonyult, mert 2003-t6l ismét
lehet6ség van a megéllapitasara, azonban csak a helyi 6nkormanyzatoknal dolgozé
koztisztvisel6k esetében.”? A visszaéllitassal egyidejiileg 20%-os létszamkorlatot irt eld
a jogalkoto, a kimagasld teljesitménynek pedig ,teljesitményértékeléssel alatamasz-
tottnak” kell lennie. Végezetiil a két legutobbi modositas egyrészt a személyi illetmény
mértékét maximalta,” masrészt pedig a 20%-os korlatot torolte el.*

AZ ILLETMENYELTERITES « Az illetményeltérités a differencialt dijazas masik kézenfekvo
és szemléletes, bar az el6bbinél kevésbé ,radikalis” modja. A koztisztviseld illetménye
anélkiil modosithatd, hogy ez az — akar besorolasi, akar cimbeli, akar beosztasbeli —
eldmenetelére barmilyen kihatassal lenne, vagyis ez a fajta intézkedés kizarolag az
alkalmazott (alap)illetményét érinti.

Az eltérités intézményével azonban a jogalkotd latvanyosan ,kiiszkodik™ a fésza-
balyokat tartalmazo 43. § (4) bekezdése az elmult masfél évtizedben tizenegy (!) alka-
lommal keriilt modositasra. Kiemelend6, hogy a Ktv. eredetileg nem tette lehetévé az
illetmények eltéritését, erre csak 1995-t6l van lehetdség.”® Kezdetben a 20%-os csok-
kentés vagy emelés — egyéb megkotések hidnydban - kizarolag a hivatali szervezet ve-
zetjének mérlegelésétdl fiiggott, majd egy késébbi modositas® 1998-tol szigoritott a
szabalyozason, ugyanis az eltéritést a ,,koztisztvisel6 munkajanak értékelésétdl fliggben”
tette lehet6vé, masrészt pedig a csokkentés feltételeként a ,, kevéssé alkalmas” mindsitést
hatarozta meg. Az eltérités és az értékelés® torvényi ,,0sszekotése” valdszintileg nem birt
talzott relevanciaval, hiszen a gyakorlatban — optimalis esetben - a kett6 egymas fiigg-

vénye. A lefelé valo eltérés szigoritasa (ti. ez csak ,kevéssé alkalmas” mindsités esetén
lehetséges) viszont egyértelmi visszalépést jelentett a merevség iranyaba, hiszen jelen-

29.1995. évi XLVIII. torvény a gazdasdgi stabilizdciét szolgdld egyes torvénymdodositdsokrdl 102. § (2)
bekezdés.

30. 1998. évi XC. torvény a Magyar Koztdrsasdg 1999. évi koltségvetésérdl 78. § (2) bekezdés.

31.2001. évi XXXVI. torvény a koztisztvisel6k jogalldsdrol szol6 1992. évi XXIII. torvény, valamint egyéb
torvények médositdsdrol 102. §(1) bekezdés a) pont.

32.2003. évi XLV. torvény 23. § (3) bekezdés. Kiemelendd, hogy a torvény indokoldsa semmilyen mo-
don nem utal a visszaallitasra, igy annak okaira sem.

33. Az igy megallapitott illetmény nem haladhatja meg a megel6z6 évre vonatkozo brutto atlagkerese-
tek tizszeresét. 2010. évi XC. torvény 85. § (3) bekezdés.

34.2010. évi CLXXIV. torvény a koztisztvisel6k jogdlldsdrol szolo 1992. évi XXIII. torvény modositdsdrol
7.8.

35. Erdekességképpen érdemes megjegyezni, hogy az eltéritést az igynevezett Bokros-csomag vezette

be a Ktv.-be — az indokolas szerint ,,a kiilonbo6zd teljesitmények differencialt elismerése céljabol”. 1995. évi .
XLVIIL. torvény a gazdasdgi stabilizdciét szolgdlo egyes torvénymddositdsokrdl 103. §. =

36.1997. évi CL torvény a koztisztvisel6k jogdlldsardl szolé 1992. évi XXIII. torvény modositdsdrol 39. § S

; g

(1) bekezdés. —_

37.Ez a fajta értékelés nem tévesztendd Ossze a teljesitményértékeléssel, amely csak 2001-ben jelenik =

meg a Ktv.-ben. =
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tsen szlkitette a munkaltaté mozgasterét. Egyrészt mindsitésre eleve ritkabban keriilt
sor (az akkori szabalyozas szerint altaldban négyévente, vagyis a gyengiild teljesitményt
koztisztvisel$ esetében meg kell varni a mindsitést), masrészt pedig — megitélésem sze-
rint - az illetménycsokkentésre iranyuldé munkaltatoi szandék nem okvetlentil jar egytitt
a meglehetdsen sulyos , kevéssé alkalmas” (le)mindsitéssel.

Egy évvel késobb — az 1998-as kormanyvaltast kovetden - ismét modosultak az illet-
meényeltérités szabalyai, ezuttal a szabad munkaltatéi mérlegelés javara.*® Az illetmény-
csokkentésnek a ,,kevéssé alkalmas” mindsités megsziint feltétele lenni, az alapilletmény
emelése pedig immar 40%-os is lehetett. A teljesitményértékelés Ktv.-be torténd beve-
zetése kovetkeztében 2001-ben Ujbol mddosult a 43. § (4) bekezdése, némileg ismét
sziikitve a munkaltatd mozgasterét.”” A mddositas az eltéritést — védheté modon - a
teljesitményértékelés eredményéhez kototte (amely egyuttal kizarta azt, hogy a koztiszt-
viselé6 mar a kinevezésekor eltéritett illetményt kapjon), az emelés maximalis mértékét
pedig 40%-rdl visszaallitotta 20%-ra, vagyis — amint a moédositas indokoldsa kimondja
- »a jogalkalmazasi tapasztalatok alapjan ésszer(i mértékre csokkentette”. Utobbibol vi-
szont az kovetkezik, a jogalkotd szamara a +40%-os eltérités mar nem ésszerd, azaz a
teljesitmény ilyen mértékii honoralasa alaptalan.*” Vagy ahogyan az indokolas folytatd-
dik: ,, A munkaltatd szamara ugyanis a £20%-os eltérés lehetdsége elégséges mozgasteret
biztosit a teljesitménykiilonbségek kifejezésre juttatasara”

Az Gjabb mddositasra 2004-ig kellett varni: a jogalkotd ismét az emelés maxima-
lis mértékéhez nyult hozzd, ezuttal 30%-ra moédositva azt.*! Ennél lényegesebb volt a
2006-o0s Ujraszabalyozas,”? amelynek soran ,a 34. § (1) bekezdésben meghatarozott
teljesitmény értékeléstdl fuggden” szovegrész helyébe a ,,szakmai munkaja értékelé-
se alapjan” fordulat [épett. Ennek kovetkeztében az eltérités mar nem a térvényben
intézményesitett teljesitményértékeléstdl fiiggott, hanem a szakmai munka - valdszi-
ntileg informalis — értékelésétél. Mindez kétségteleniil rugalmasabba tette a teljesit-
ményekre valo reflektalast (ugyanis korabban teljesitményértékelés hianyaban a koz-
tisztviseld alapilletménye lényegében nem volt eltérithetd), viszont nem kis mértéki
koherenciazavart idézett el6 a ,teljesitményértékelés” és a ,,szakmai munka értékelése”
fogalmak szétvalasztasa és egyiittes szerepeltetése a torvényben.* 2008. janudr 1-jétdl
a torvény pontositotta az eltérités idobeli szabalyait* és — a munkaltaté mozgasterét

38.1998. évi XC. torvény 78. § (3) bekezdés.

39.2001. évi XXXVI. torvény 45. § (2) bekezdés.

40. A helyzet fonaksagat csak fokozza, hogy a 20%-rdl 40%-ra valé emelés, majd a 20%-ra vald ,vissza-
korrigalas” ugyanazon kormanyzat alatt kovetkezett be.

41.2004. évi CXXXV. torvény a Magyar Koztdrsasag 2005. évi koltségvetéséril 86. § (8) bekezdés.

42.2006. évi LXXII. torvény a kozszférdban foglalkoztatottak jogviszonydrdl szolo torvények médositdsa-
76l 7. § (6) bekezdés.

43. Meglatasom szerint ennél a megoldasnal (ti. kétféle értékelés egyiittes szerepeltetése a torvényben)
az is szerencsésebb lett volna, ha az eltéritést a jogszabaly szovegében egyaltalan nem koétik értékeléshez
(ahogyan az 1998 el6tt is megfigyelhet volt). (Néhany évvel ezel6tt egy HR-es vezetSvel folytatott beszél-
getés soran képet kaptam arrdl, hogy a gyakorlatban milyen bonyodalmakat okozott az ,ez az értékelés
nem az az értékelés” probléma.)

44.2007. évi LXXXIII. torvény a koztisztvisel6k jogdlldsdrol sz6l6 1992. évi XXIII. torvény modositdsardl
22.§ (1) bekezdés.
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némileg sziikitve — leszogezte, hogy az ,eltérités mértéke targyévben nem maodosit-
hat6”* (A jogalkoto ez utdbbi megkotés alol — ,természetesen” egy ujabb modositas
keretében — késébb megallapitott néhany kivételt.) A legutobbi modositas ismét az
eltérités fels6 hatarat érintette, ezuttal 50%-ra emelve azt.”

Az illetményeltérités szabalyainak ,menetrendszert” moédositdsai — kiilonosen a
munkaltatdo mérlegelési joganak folyamatos sziikitése-tagitasa — a jogalkoto bizony-
talansagat mutatjak. A problémat nyilvanvaldan az jelenti, hogy milyen mddon lehet
egy egyértelmien a munkéltaté mérlegelésétdl fiiggd illetményszabalyozasi eszkozt a
normativ logikdju karrierrendszerbe beilleszteni.

Az alapilletmény eltéritésének gyakorlatat vizsgalva tobb diszfunkcionalis jelen-
séggel taldlkozunk. Egy 2005-0s orszagos reprezentativ felmérésbél az deriil ki, hogy a
teljesitményértékeléssel rendelkezd koztisztviselok 22,2%-anak téritették el az alapillet-
ményét — ebbdl 21,1%-nak pozitiv és minddssze 1,1%-nak (!) negativ irdnyba.*® Kieme-
lend§ tovabba, hogy a pozitiv és a negativ iranyu eltérités csaknem azonos mértékda: 11,
94% és 11,25%.% A negativ iranyba torténd eltérités elenyészé aranya egyértelmsiti: az
eltérités — legalabbis 6nmagaban - nem bevett eszkoz a gyengébb teljesitmény szankcio-
néldsara. Mindez nagy valoszintséggel Osszefiigg azzal, hogy az illetménycsokkentésrél
val6 dontés nem kis mértékben ,kellemetlen’, igy a konfrontalddas elkeriilésnek szem-
pontjai kénnyen feliilirhatjdk az adott helyzetben racionalisnak tiind vezetdi dontést.*
Ugyanakkor érdemes feltenni azt a kérdést, hogy a mi is a munkaltato6 célja a negativ ira-
nyu eltéritéssel. Megitélésem szerint kérdéses, hogy a torvény alapjan jaré alapilletmény
csokkentése mennyiben hatékony eszkoz a jobb teljesitményre 6sztonzésre.”* Viszont
nem szabad megfeledkezni az ilyen jellegti intézkedés ,,generalis prevencid” jellegérél: a
koztisztviselének tisztaban kell lennie azzal, hogy nem kielégité munkavégzés esetén az
egyébként neki jaro alapilletmény sincs ,,garantdlva”. Magam tehat gy gondolom, hogy
a Ktv. illetményrendszerének a negativ iranyu eltérités is legitim eszkoze. (Annal is in-
kabb, mivel a Ktv. a munkaltatéi jogkor gyakorldjanak ezen kiviil mindéssze egyetlen,
nagyon ,,puha’ eszkozt biztosit a gyenge teljesitmény szankcionaldsara: ,,kevéssé alkal-
mas” mindsités esetén a varakozasi id6 legfeljebb egy évvel meghosszabbithatd, vagy-
is az elGresorolas késleltethetd. Az illetményre vetitve mindez a legrosszabb esetben is

45. Amint a CompLex Jogtar kommentdrja ramutat, ez a mddositds ,az érdekképviseleti szervekkel
tortént egyeztetésnek megfeleléen” keriilt be a Ktv-.be. Az eltérités évkozi megvaltoztatasanak tilalma
nyilvanvaléan a megemelt alapilletménnyel rendelkez8k részére nyujt egyfajta biztonsagot, am ezzel kor-
latozza a munkaltaté mozgasterét. Megitélésem szerint az 43. § (5) bekezdése — ,, A (4) bekezdés alkalma-
zdsa sordn a koztisztvisel§ korabban mdr megallapitott alapilletménye legfeljebb 20%-kal csokkenhet” —
elegend6 garancialis elem a tdlzottan erés munkaltatdi beavatkozéssal szemben.

46.2009. évi CIX. torvény a Magyar Koztdrsasag 2010. évi koltségvetését megalapozo egyes torvények
mddositdsdarol 1. § (12) bekezdés.

47.2010. évi CLXXIV. torvény 6. §. .

48. HajNAL (6. 1j.) 43. Z\
49. HazaFr (19.]).) 34. s
50. V6. a konfliktuskeriiléssel kapcsolatban leirtakkal BAkacst Gyula et al.: Stratégiai emberi eréforrds E
menedzsment (Budapest: Akadémiai 2006) 260. 2
51. V6. BALAzS (14. ]j.) 146. A szerzé szerint a biintetd jellegli elvonas sehol nem miikodik. =
107
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pusztan annyit jelent, hogy a koztisztvisel egy évvel késdbb realizalja az egyébként sem
tul magas, néhany szazalékos illetményndvekedést.>?)

Az eltérités funkcidjat vizsgalva egyébként Hazafi Zoltan arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy az alapilletmény-emeléssel a munkaltato f6ként az adott munkakor fon-
tossagara reflektdl, és kevésbé a mutatott teljesitményre.>

AZ EGYES ESZKOZOK OSSZEVETESE « A kovetkezékben azt mutatom be, hogy az egyes
eszk6zok miként funkcionalnak/-tak a gyakorlatban és milyen médon képesek befo-

lyasolni az illetményt (lasd 1. tablazat).

1. tablazat Az egyes illetményszabdlyozdsi eszkozok dsszevetése

RUGALMASSAG A DIFFERENCIALAS FORMALIZALTSAG
MERTEKE

o Személyi illetmény rugalmas magas alacsony/kozepes
o Az alapilletmény eltéritése  rugalmas alacsony/kozepes alacsony
o Soron kiviili el6resorolas rugalmatlan  alacsony (max. 10-20%)  alacsony/kozepes
o Cimzetes vezeté-tandcsosi  rugalmatlan  alacsony alacsony

stb. cim (max. kb. 7-13%)
o Szakmai rugalmatlan ~ magas kozepes

(f6)tanacsaddi cim
o TER-jutalom rugalmas alacsony/magas magas

A tablazatban a rugalmassdg azt jelenti, hogy a munkaltatonak egy adott eszkoz al-
kalmazdsa soran lehetdsége van ,,finomhangoldst” végezni, azaz egy adott tartomany-
ban allapithatja meg az illetményt. (Ezzel szemben rugalmatlannak tekintem azt az
eszkozt, amely egy torvényileg adott szintre emeli fel a koztisztvisel6 illetményét.)
A differencidlds mértéke azt mutatja meg, hogy az egyes eszkozok milyen mértékben
modositjak az illetményt. A formalizdltsdg foka pedig arra utal, hogy a munkaltat6
mennyire ,,szabadon’, kétottségek nélkiil képes az adott eszkozt igénybe venni.

Az egyes eszkozok gyakorlati érvényesiilése jol bemutathat6 egy konkrét példan.
Egy felséfoku végzettségt, 5,5 év gyakorlattal és angol kozépfoku C tipust nyelvvizs-
gaval rendelkez6, tandcsosi besorolast, kozponti hivatalban dolgozé - nem vezetd
beosztast — kormanytisztviseld illetménye [(3,7 x 38.650) x 1,5] + (0,6 x 38.650) =
237.700 forint (kerekitve). Nézzitk meg, hogy az egyes intézkedések révén milyen ara-
nyu illetménynovekedést lehet elérni (lasd 2. tablazat):

52. E rendelkezés komolysagarol sokat elmond, hogy Gajduschek Gyorgy kutatdsa alapjan a kozigazga-
tasi szervek 89%-dban az utébbi két évben egydltalan nem sziiletett ,kevéssé alkalmas” vagy ,,alkalmatlan”
mindsités. GAJDUSCHEK (11. 1j.) 267. Ennek alapjan az ilyen mindsitésti koztisztvisel6k aranya ezrelékek-
ben mérhetd. Dudds Ferenc és Hazafi Zoltan szerint egyébként a munkaltatok még indokolt esetben sem
élnek a (szakmailag) alkalmatlannak mindsités eszkozével. DupAs—-HaAzAF1 (22.1).) 216.

53.HazaF1 Zoltan: , A karrierrendszer multja, jelene és lehetséges jovdje Magyarorszagon 1117 Uj Ma-
gyar Kozigazgatds 2009/1, 30.
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2. tablazat « Az egyes illetményszabdlyozdsi eszkozok gyakorlati érvényesiilése®*

INTEZKEDES AZ UJ ILLETMENY TELJES
ILLETMENYNOVEKEDES
o 10%-kal* 259.100 +9%**
o Alapilletmény 20%-kal 280.600 +18%
eltéritése

30%-kal 302.000 +27%

o Soron kiviili eléresorolds 266.700 +12%
o Cimzetes vezetd tanacsosi cim adomanyozasa 266.700 +12%
o Kozigazgatasi tanacsad6i cim adomanyozasa 458.000 +93%

* Az alapilletmény természetesen mas ardnyban is eltéritheté (pl. 5%-kal, 15%-kal stb.).
** Az alapilletmény pozitiv irdnyban torténé 10%-os eltéritése nem okvetleniil eredményezi az egész illetmény
10%-o0s novekedését, hiszen az illetménypotlékok — a vezetéi pétlék és az tjonnan bevezetett integralt tigyfél-
szolgalati potlék kivételével - az illetményalap bizonyos szazalékdban vannak meghatdrozva, vagyis az 9sszegiik
az alapilletménytdl fiiggetleniil ,,fix”.

A szamitasokbol az aldbbi kovetkeztetéseket lehet levonni.

1. Az alapilletmény eltéritésének rugalmassaga abban nyilvanul meg, hogy egyfajta ,,fo-
kozatmentes” emelésre ad lehetGséget, hiszen a +1% és a +30% kozott barmilyen koz-
tes érték ,,beallithatd”. Ez egyrészt lehetGvé teszi a személyi juttatasok eldiranyzatanak
hatékony kihasznalasat, masrészt pedig képes a teljesitmények kozti kisebb eltérések
kifejezésére, korrigalasara is. Kiemelend6 tovabba, hogy 27%-os illetménynévekedés
mar érdeminek tekinthet6, és nem csak szimbolikus jelentéség.

2. A cimzetes vezetd tanacsosi cim adomanyozasa és a soron kiviili eléresorolds vi-
szonylag szerény - raadasul ugyanolyan mértékd! - illetménynovekedéssel jar.
(Egyébként a két intézkedés koziil egyértelmiien az utdbbi az eldnydsebb, hiszen az
el6resorolassal nyert elény — szemben a cimzetes cimmel - megmarad.)

3. A kozigazgatasi tanacsadoi cim radikalis — ebben az esetben kozel kétszeres — illet-
ménynévekedéssel jar,>® ami hatékony eszkoz lehet a legjobban teljesité munkaerék
megtartasaban. Problémat jelenthet viszont, hogy a cim adomanyozasaval teljes egé-
szében eltinik a szenioritds elve,* azaz az ugyanolyan tipusu szerveknél (példaul mi-
nisztériumokban) dolgozo két kozigazgatasi/szakmai tanacsadd illetménye — hacsak
az illetménypétlékaik nem kiilonboznek vagy nincsenek mas mértékben eltéritve —
meg fog egyezni, akkor is, ha az egyik 6t, a masik meg huisz éve van a pélyan.”’

4. Vegyiik észre, hogy a maximalis eltérités esetén el6allé 27%-os illetménynévekedés
és a kozigazgatasi tandcsadoi cimmel jaro 93%-os emelkedés kozott semmi atmeneti
lehetéség nincs. Igy kénnyen eléfordulhat - és tapasztalataim szerint el§ is fordul -,

54. A példaban a személyi illetmény - korménytisztviselérsl 1évén sz6 — nem alkalmazhatd, a TER-ju-
talom pedig az eltorlés miatt nem johet szoba.

55. Természetesen minél ,,késébb” (azaz minél magasabb besorolasnal) kapja meg a koztisztvisel6/kor- .
manytisztvisel6 a cimet, az illetménynévekedés annal alacsonyabb mértéki (pl. egy 11. fizetési fokozatban =
lev fétanacsosnal mar csak 44%-os), de Gsszességében meglehetdsen jelentds. ~s

56.Ez egyébként — a fix szorzok miatt — hasonldéan miikodik a vezetdi beosztasnal. E

57. A teljes képhez hozzatartozik, hogy a szakmai/kézigazgatasi tandcsaddi és fétanacsadoi cimek elkii- =
16nitése ad lehetdséget némi differencidlasra. S
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hogy a munkaltaté a 30%-os eltéritésnél is nagyobb mértékben kivanja honoralni
a tartdsan kiemelked? teljesitményt, viszont a kozigazgatasi/szakmai (f6)tanacsadoi
cim adomanyozasa nem all médjaban. Ez utdbbi tobb okbdl is eléfordulhat: anya-
gi fedezet hidnya, az el6irtnal kevesebb gyakorlati id6,*® a 20%-os keret betelte vagy
egyszertien a munkaltaté nem tart indokoltnak ilyen mértékd illetménynovekedést.

A fentiek alapjan megfontolanddnak tartom az elémenetel- és illetménybefolyasold esz-
kozok tijragondoldsdt. A jelenlegi rendszer indokolatlanul sokrétii és bonyolult, eseten-
ként pedig kovetkezetlen.” Azt is érdemes megjegyezni, hogy az illetménydifferenciélas-
ralehet8séget ado eszkozok kozel sem azonos mértékben népszertiek a munkaltatoknal.
Osszességében elmondhatd, hogy minél kevesebb (adminisztrativ) feltétele van egy ilyen
intézkedésnek, annal gyakrabban alkalmazzak. Ebbdl a szempontbdl kiemelkedik az el-
térités, ugyanis ehhez mindossze ,,a targyévet megel6z6 év szakmai munkaja értékelése”
sziikséges (méghozza informalis értékelése — tehetjitk hozza). A személyi illetménnyel
hasonlé volt a helyzet, egészen 2001-ig mindéssze a ,,kimagaslo teljesitmény” volt a fel-
tétel, amely a 2003-as visszaallitasnal egésziilt ki , teljesitményértékeléssel aldtamasztott,
kimagaslo teljesitménnyel”. Ezzel szemben egyes cimeknél mér a ,kivaléan alkalmas”
mindsités is feltétel, vagyis a munkaltato el6bb kénytelen lefolytatni a mindsitési eljarast.
Igy nem meglepd, hogy a 1993-2004-es idészakra fokuszald kutatds alapjan az eltérités

és a személyi illetmény névekvé aranyban volt jelen a kozszféraban.®

AZ ILLETMENYDIFFERENCIALAS PARAMETEREI

Amennyiben a jogalkotd a merev, erésen normativ illetményrendszer ,fellazitdsa”
mellett dont, véleményem szerint harom szempontot kell tisztdznia: Mi alapjan tor-
ténjen a torvény alapjan jaro illetmény moddositdasa? Milyen mértékd legyen a mun-
kaltatoi intézkedés alapjan elérhetd illetménynovekedés (esetleg -csokkenés)? Miben
nyilvanuljon meg az illetménydifferencialas?

MI ALAPJAN? « Amint lattuk, valamennyi pozitiv irdnyu illetménybefolyasolasi eszkoz —
nyilvanval6 okokbol - feltételezi valamilyen mddon a kimagaslo teljesitményt. Kérdé-

58. A Ktv.-ben szerepl6 szakmai tanacsaddi/f6tanacsadoi cimhez pusztan ,,szakmai gyakorlat” sziik-
séges, viszont a kormanytisztvisel6k esetében a kozigazgatdsi tanacsaddi/fétanacsadoi cim feltétele a leg-
alabb 5, illetve 10 éves szakmai gyakorlat.

59. A kovetkezetlenség tetten érhet az egyes elismerések megitélésének feltételeiben. A cimzetes cim
elnyerésének feltétele a ,,tartésan kiemelkedd munkavégzés”, a soron kiviili eléresorolasé — tobbek kozott —
a ,kivéléan alkalmas” mindsités vagy ,,kimagasléo munka végzése”, a szakmai/kozigazgatasi fétandcsadoé a
»kivaléan alkalmas” minésités; a személyi illetményé ,,a teljesitményértékeléssel alatamasztott, kimagaslo
teljesitmény”, az alapilletmény eltéritése pedig a ,,szakmai munkdja értékelése” alapjan torténik. Vélemé-
nyem szerint a feltételek indokolatlanul szvevényesek, ugyanakkor zavarba ejtéen hasonlok. Kiilonosen
érdekes a ,tartésan kiemelked6 munkavégzés” és a ,,kimagaslé munkat végez” feltétel — vajon ezek kozott
a gyakorlatban mi a kiilénbség?

60. DunAs-HazaF1 (6. 1j.) 279. A szerzék szerint a munkaltatok ,,inkabb mellzték a hagyomanyos
eszkozoket, és szivesebben éltek a személyi illetménnyel, mert az nem jar »biirokratikus« k6tottséggel”
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ses viszont, hogy a jovébeli szabalyozasban mennyire cél-
szerli megkovetelni a formalis — Ktv. szerinti — mindsitést
(ahogyan példaul a szakmai f6tanacsadoi cimnek feltétele
a ,kivaldan alkalmas” mindsités), vagy pedig elegendé a
munkaltato altal elvégzett informalis értékelés (mint az el-
téritésnél). Logikusnak t{inik az a vélasz, hogy ez utébbi na-
gyobb teret ad a vezetdi szubjektivitasnak (ahogyan példaul
az is, hogy mi mindsiil kimagaslé munkanak), viszont er6-
sen kérdéses, hogy a formdlis mindsités mennyiben segit
ezen. Ebbdl a szempontbdl nagyon tanulsagosnak tartom
Gajduschek okfejtését a mindsités és az elémenetel Ossze-
fuggésérdl, amely szerint a mindsitésnek pusztan szimbo-
likus funkcidja van, hiszen ,,nem a mindsitésre alapozza a
dontéseket, hanem a dontéshez végezteti el a mindsitést”.*!
(Hasonlo kovetkeztetésre jut Linder Viktoria is: a minGsités
inkabb formalis, mint tartalmi jelent6séggel bir.%)

Itt kell megemliteni az ,,objektiv” teljesitményértékelés
problémajat. Jogos igény, hogy valéban csak azok része-
stiljenek a teljesitményhez kot6dé kilonféle tobbletjutta-
tasokban, akik arra valéban raszolgéltak — 6k viszont ré-
szestljenek is!

A formalis-formalizalt teljesitményértékelésnek/miné- Szent Mdrton temetése. Részlet

sitésnek (legalabbis a dijazas szempontjabol) két funkcidja

van: egyrészt — nevezziik ezt orientdld funkcionak — az elvégzése utan kideriil, hogy mely
alkalmazottak vélnak (potencidlisan) jogosultta a kiilonb6zé jutalmazo (esetleg szank-
cional6) intézkedésekre (legyen az egy soron kiviili eléresorolas, alapilletmény-eltérités
vagy TER-jutalom), mésrészt pedig az eredmények az igy megsziiletd munkaltatéi dén-
tés igazolasara is szolgalnak (példaul az adott koztisztvisel azért kapott jutalmat, mert a
C kategoriaba keriilt) — ez utobbit nevezhetjiik igazolé funkciénak. Megitélésem szerint
a teljesitménytdl fiiggd dijazas (beleértve a cimadomanyozast, a soron kiviili eléresoro-
last is) alapvetd problémaja, hogy a fentebb emlitett orientald funkcio csak csekély mér-
tékben tolti be szerepét. Ez alatt pedig azt értem - ismét visszautalva Gajduschek meg-
allapitasara -, hogy nagyon gyakran nem az értékelés/mindsités kovetkeztében torténik
meg a kiilonbozd elényok allokéldsa, hanem azok mar ab ovo adottak.

61. GAJDUSCHEK (11.1j.) 204.

62.LiNDER Viktéria: ,Centralizdcié - avagy decentralizdcié? Utkeresés az emberieréforrds-gazdal-
kodasi hatdskorok kapcsan a kozigazgatasban” Kozigazgatdsi Szemle 2007/3, 42. Kozvetett és kozvetlen
tapasztalataim vannak arrél az munkaltatéi ,,logikdrdl”, amely azért ad a koztisztviselének ,kivaloan al-
kalmas” mindsitést, hogy utana megkaphassa a szakmai tanacsaddi cimet. Ez tokéletesen aldtamasztja
Gajduschek Gyorgy fentebbi megallapitdsét, de véleményem szerint ez a forditott logika Gnmagaban még
nem elitélend6. A munkaéltaté ebben az esetben valdszintileg ugy gondolkodik, hogy el6bb meghozza az
elvi dontést (ti. a koztisztviselének cimmel kell honoralni a kiemelkedd teljesitményét), majd ,,megkeresi”
és teljesiti a juttatdshoz szitkséges adminisztrativ-biirokratikus feltételeket (vagyis a formélis mindsitést,
»kivéldan alkalmas” eredménnyel).
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Ez utébbit magam nem feltétlentil értékelem valamiféle diszfunkcioként vagy ag-
galyos jelenségként: optimalis — de egyaltaldan nem életszerfitlen — esetet feltételezve a
munkaltato/vezetd tisztaban van azzal, hogy a szervben/szervezeti egységben dolgozo
koztisztvisel6k a mutatott teljesitményiik alapjan milyen mértéki-fajtaju elényoket
(esetleg hatranyokat) érdemel(né)nek. A kérdés az, hogy ezt a mar meglevé kognitiv
alapalldst mennyiben irjék feliil az egyes formalizalt mindsitési/értékelési eljarasok.
A kérdésre nyilvanvaloan csak egy vezetékkel és HR-esekel készitett, mélyinterjukon
alapuld kutatas adhatna megalapozott valaszt, dam magam azt feltételezem, hogy ke-
véssé. Mindez a gyakorlatban pedig azt jelentheti, hogy az elényok (és hatranyok) allo-
kalasa valdszintileg nagyon hasonlé képet mutatna a formalizalt minGsitési/értékelési
eljarasok nélkiil is — azért tehat, mert nem maguk az eljdardsok orientaljak a munkal-
tatot/vezetdt az illetményekre kihatassal levé kiilonbozé dontéseikben. Masképpen
fogalmazva: a munkaltaté/vezeté tobbnyire a kiillonb6z6 formalizalt-biirokratikus
procedurak nélkiil is tisztaban van azzal, hogy kinek mi jar(na). Amennyiben ezt az
okfejtést részben vagy egészben elfogadjuk, belathatd, hogy a formalizalt teljesitmény-
értékelésnek/mindsitésnek — ha ahhoz a dijazast is érinté intézkedések kapcsolod-
nak - els@sorban igazoldé funkcidja van, mintegy magyarazatat adva a munkaltatoi
dontésnek. (,X azért nem kapott jutalmat, mert D kategdrias; Y azért lett 20%-kal
eltéritve, mert a munkdjanak szakmai értékelése indokolja; Z pedig azért kapott szak-
mai tandcsado cimet, mert »kivaldéan alkalmas« a mindsitése.”)

A fentiekkel egyiitt azt is le kell sz6gezni, hogy a Ktv. altal intézményesitett miné-
sitési/értékelési eljarasok természetszerlileg nem alkalmasak a munkaltatdi/vezet6i
szubjektivitds kikiiszobolésére. Az, hogy a mindsitési lapon szereplé ,kapcsolatteremt6
készség” egy koztisztvisel§ esetében ,,atlagos” vagy éppen ,atlag feletti’, hogy a munka-
végzése mindsithetd-e tartdsan kiemelkedének, vagy hogy az empatiaja ,magas kompe-
tenciaszintet mutat’, olyan megallapitasok, amelyek az objektivitas talajan maradva nem
igazolhatok. Ebbdl pedig az is kovetkezik, hogy a munkaltatéi/vezetdi onkény a forma-
lizalt mindsitési/értékelési eljarasok mellett sem iktathato ki: a procedurak kijatszhatok
ugy, hogy akér olyan alkalmazott is elényben (rosszabb esetben hatranyban) részestil-
jon, aki arra nem feltétleniil szolgalt ra.

Az el6zbekkel természetesen a legkevésbé sem akarom azt sugallni, hogy mind-
sitésnek/értékelésnek ne lenne helye a Ktv-.ben. Ehelyett azt kivinom érzékeltetni,
hogy az objektivitasra és nagyfoku formalizaltsagra torekvd — emiatt jo eséllyel tulzot-
tan bonyolultta valé — rendszerek megalkotasa helyett a hangstlyokat lenne érdemes
masként elhelyezni, igy példaul figyelembe venni a teljesitményértékelést korabban
bevezet$ orszagok tapasztalatait®® vagy a vezetdket felkésziteni a diszkrecionalis jog-
korrel jaré felelésségre.

63. Tanulsagosnak tartom Traumiillernek az osztrak dijazasi reformmal kapcsolatos tapasztalatait és
tandcsait. Allispontja szerint az 4j illetményrendszerre tortné attérés sikeressége szamos tényezén mulik.
Ilyen a jol szervezett felkésziilés (tréningek, ,tesztiizemek”); az egyszert(ibb, kevésbé biirokratikus szaba-
lyozas mindig hatékonyabb; a dijazés teljesitményalapti elemei csak akkor hasznosak, ha a kritériumai
kelléen atlathatok és az alkalmazottak éltal is elfogadottak. Heinrich TRAUMULLER: ,,Fair Salary Systems
in Public Administration, Conditions, Reform Goals and Strategies: The Example of Austria” Sigma Wor-
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Alldspontom szerint a legjobb megoldds valészintileg az lenne, ha az illetményt
kisebb mértékben befolyasoloé dontéseket a vezetok szabadabban, akar informalis ér-
tékelés alapjan is meghozhatnak, mig a nagyobb aranyu differencialisnak kotottebb
szabalyai lennének, és a dontés ilyenkor a szerv vezetGjétdl fiiggne.*

MILYEN MERTEKU? « Taldn erre a kérdésre alegnehezebb valaszolni - ti. milyen tag legyen
a munkaltaté mozgéstere a torvény alapjan jaro illetmény megvéltoztatasaban. Amint
fentebb lattuk, jelenleg a személyi illetmény révén - legaldbbis az 6nkormanyzatnal
dolgozé koztisztviseloknél - lényegében barmilyen Gsszeg megallapithatd. A maso-
dik legerdsebb eszkoz a szakmai/kozigazgatasi (f6)tanacsadoi cim, amely - killondsen
eltéritéssel kombinalva — nagyfokd, tobb szazezer forintos illetménynovekedéssel jar-
hat. A tobbi eszkoz (eltérités, soron kiviili eléresorolas, cimzetes cim) ennél altaldban
kisebb mértékben befolyasolja az illetményt.

Ehelyiitt érdemes ismét felidézni azt a szamos vizsgalatban megallapitott tényt, mely
szerint az alkalmazottakat csak korlatozott mértékben motivalja a teljesitmény alapjan
jaro tobbletjuttatds — nem megfeledkezve arrdl sem, hogy az erre a kovetkeztetésre jutd
felméréseknél az illetménynek csak kis részét tették ki a teljesitményalapu juttatasok.

MILYEN FORMABAN? « A fentebb targyalt illetménybefolydsolasi eszkozok kiilonbozo-
képpen fejtik ki hatasukat, és ebbdl a szempontbdl két csoportra oszthatok. Az elsé-
be azok a technikak tartoznak, amelyek a havi illetménybe lényegében beépiilnek, és
egyfajta folyamatosan jaré tobbletjuttatasként funkciondlnak. Ezek kozott van olyan,
amelyik a meglevd alapilletményt mddositja (eltérités), egy masiknal az eldmene-
tel gyorsitasa révén realizalodik a dijazas novekedése (soron kiviili eléresorolas), de
olyan is létezik, amelyik fix Gsszegre emeli fel az alapilletményt (szakmai tandcsaddi
cim). A masik tipusba azok az eszk6zok tartoznak, amelyek nem rendszeresen, hanem
mondjuk évente egy dsszegben illetik meg a koztisztvisel6t — ilyen volt példdul a TER
altal intézményesitett jutalom. A beépiils, folyamatosan jard juttatasok esetleg azzal
a veszéllyel jarhatnak, hogy a munkaltatok egyfajta béremelésre hasznaljak, kompen-
zalva akdr az illetményalap valtozatlansagat.

A cimek tobb helyiitt kifogasolt szovevényessége (jelenleg a két torvényben 14 faj-
ta [f6]tanacsadoi cim/munkakor 1étezik!) atgondolasra szorul, de megfontolando, hogy
mennyiben sziikséges példaul a meglehet6sen ritkan alkalmazott cimzetes vezetd-ta-
nécsosi stb. cimek fenntartdsa. A 6 problémat ezzel kapcsolatban abban latom, hogy a
sokféle, mas-mas elven miikddo - rdadasul esetenként egymassal kombinélhat6 - illet-
ményszabalyozasi eszk6zok bonyolult rendszere miatt nehéz arrdl pontos képet kapni,
hogy a koztisztvisel6k mekkora hanyada részesiil nagyobb vagy kisebb mértékd illet-

king Paper — Seminar on Challanges in Reforming the Civil Service in Armenia, 12-14 June 2009. Erésen

kérdéses, hogy a TER mennyiben felelt meg ezeknek az ajénlasoknak. .

64. Ebbdl a szempontbol nem tartom tul szerencsés megoldasnak, hogy az alapilletmény eltéritésérdl =
valé dontést — legyen az barmilyen irdnyt vagy mértékd — a Ktv. a hivatali szerv vezetdjéhez telepiti, e
rdadasul ezt a hatdskort nem lehet atruhdzni. Nem kis mértékben tlinik furcsanak, hogy pl. egy 500 {6s E
minisztériumban egy tigyintéz6 +10%-os eltéritéséhez — fészabalyként - a kézigazgatasi allamtitkar don- =
tése (jovdhagyasa) sziikséges. S
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ményben, mint amilyen a besorolsa folytan jarna neki. (Vagy megforditva a kérdést:
a koztisztvisel6k hany szazaléka részesiil pontosan abban az illetményben, amekkorara
a torvény szerint jogosult?) Amint fentebb lattuk, az egyes kutatasok féként az eltéri-
tett koztisztvisel6k aranyat (és az eltéritések atlagos mértékét), valamint a személyi il-
letményt vizsgaljak, de kevés figyelem jut példaul a soron kiviili el6resorolasra, amely
ugyanugy ,beavatkozast” jelent a szenioritas elvén alapulé merev karrierrendszerbe
(s6t, esetenként nagyobb illetménynivekedéssel jar, mint az eltérités). Az is kiemelendd,
hogy az egyes illetményszabalyozasi eszkozok helyettesithetik is egymast, azaz konnyen
eléfordulhat mondjuk az, hogy egy cimzetes vezet6-tandcsosi cimnek és egy kisebb mér-
tékd eltéritésnek ugyanaz (vagy nagyon hasonlo) kihatasa lesz a dijazasra - mindez akar
szlikségtelen parhuzamossagként is értékelhetd (killondsen annak fényében, hogy a két
intézkedés feltétele nagyban hasonlit egymasra). Tovabbi problémat jelenthet — ahogyan
a korabban emlitett hipotetikus példan is lattuk —, hogy a kiilénboz6 eszkozok altal el-
érhetd illetményemelkedések nem hézagmentesek: amennyiben a munkaltaté a 30%-os
eltéritést kevésnek, a szakmai tanacsadoi cimet — akar a koztisztvisel6 teljesitménye, akar
arendelkezésre all6 anyagi fedezet miatt — soknak talalja, a célzott illetménynovelés nem
valosithaté meg (vagy csak bonyolultan, az egyes eszkozok kombinalasa révén — példaul
soron kiviili eléresorolds, majd 30%-os eltérités). Mindezek alapjan - részletes de lege
ferenda javaslatok helyett — két altalanos megjegyzést fogalmazok meg itt: az egysze-
risitéssel parhuzamosan megfontolandénak tartandm az alapilletmény-eltérités felsé
hataranak emelését (azzal, hogy a nagyobb aranyu eltéritésekhez formalis teljesitmény-
értékelés is sziikséges), valamint a szakmai és kozigazgatasi (f6)tandcsaddi cimeknél a
fix (hét és félszeres fGosztalyvezetd-helyettesi és nyolcszoros f6osztalyvezet6i) szorzok
megsziintetését, és helyettiik ,,tol-ig” tartomany (példaul 5-8) bevezetését.

OSSZEGZES

Az eddigiekbdl kittint, hogy a Ktv. szamos eszkozt intézményesit a merev karrierrendszer
oldasara, am ezek az eszkozok alapos reviziora szorulnak. Magam nem a rendszerben
rejlo szubjektivitast érzem a legaggalyosabbnak, hanem a szabalyozas kovetkezetlensé-
gét és a gyakorlati megvalosulas fogyatékossagait, amelyek nagyban visszavezethet6k a
jogalkotd gyakran megmutatkozd koncepciotlansagara. Megitélésem szerint egyébként
nem alaptalan az objektivitas és a rugalmassag kozott valamiféle trade-off-rdl beszélni.
A rugalmasabb illetményrendszer iranti — kozel altalinosnak mondhaté - igényt aligha
lehet ugy kielégiteni, hogy a munkaltatdi/vezetdi diszkréciot kiiktatjuk. Magam nem
latom azt a modszert, amellyel a szubjektivitas kikiiszobolhetd, viszont lehet6vé valik
a val0s teljesitményre reflektal6 jutalmazas/szankcionalds.

Amint Karoliny Martonné és Podr Jozsef kiemeli, ,,nincs tokéletes rendszer”, és a
kozszolgalat kiilonb6z6 problémait a teljesitményhez kotott dijazas — és egyaltalan az
illetményrendszer - dnmagéaban képtelen kikiisz6bolni.®

65. KAROLINY Martonné — PoOR Jozsef: ,Hatékonysdg a kozszolgalati és a maganszektor HR-jében
hazai és nemzetkézi trendek titkrében” Humdnpolitikai Szemle 2007/7-8. 26.
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Antal Zsolt

A KOZJO ERTELMEZESE A TAJEKOZTATASBAN:
A KOZSZOLGALATISAG

A KOZSZOLGALATISAG MEGHATAROZASA

Az alabbi elemzésben a kozszolgalatisag elméleti meghatarozasaval és a kozszolgala-
tisag felfogasanak szintereivel foglalkozom. A kozszolgalatisagot, amelyet tobben a
politikai, dllami, k6zdsségi befolyas, kontroll, produktivitds szempontjai szerint értel-
meznek, ezuttal egyfajta eszmei és értékrendszerként mutatom be. El6szor a kozszol-
galati feladattal és a kozszolgalati médiaval kapcsolatos értelmezéseket, koncepciona-
lis megkozelitéseket térképezem fel. Ez utan a kozszolgalatisag tarsadalmi funkcioival,
kulturalis szerepével, iizleti hatékonysagaval, miikddésével kapcsolatos problémakat,
aggodalmakat mutatom be, és felvazolom az azok vonatkozasaban felmeriil$ érveket.
Az elemzés masodik része kritikat fogalmaz meg a kozszolgalatisag sziikségességét
megkérddjelezé felvetések kapcsan. A kozszolgalatisagot itt tobbek kozott az érték- és
normavalasztas, a tarsadalmi integraci6 és identitds dimenzidin, valamint az egyén
és a kozosség Oniranyitasanak kérdéskorén beliil vizsgalom.

»A kozszolgalatisag a szavak mtive. A kiegyensulyozottsag, a targyilagossag, a sok-
oldaltisag és partatlansag egy nagy tarsadalmi-politikai jatszma szabalyzatanak szavai,
amelyek 6nmagukban nem jelentenek semmit, illetve mindenkinek mast jelentenek.
E szavak jelentésének meghatarozasaért harc folyik, [...] amelynek nincs, és nem is
lehet vége” - allitotta Csepeli Gyorgy.! Mdasok olvasata szerint azonban a kozszolga-
latisdg, noha nem egzakt fogalom, a demokratikus jogallamokban a nagy kozosséget
érintd szolgaltatasok biztositasanak moddja, amely igen konkrét miikodési rendben
és szigort kritériumokban testesiil meg. A kozszolgalatisdg az Eurdpai Uni6 szol-
galtatas- és mindségpolitikdjanak egy 1étezo, rendkiviil fontos eleme, amely a postai
szolgaltatasok, az ivovizellatds, a tomegkozlekedés teriiletén éppolyan vilagos és jol
definialhaté szereppel rendelkezik, mint a média vildgaban; minden olyan teriileten
el6fordul tehat, ahol a széles kozosség érdekében javak el6allitasa, kezelése, azaz biz-
tositasa torténik.

1. CsepELI Gyorgy: ,, A kozszolgélati és a kereskedelmi média” Jel-kép 1998/2, 33.
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Noha az elektronikus tartalomszolgaltatassal (radidzassal és televizidzassal) kap-
csolatos kozszolgalati feladatok teljesitésének modjat minden orszagban masként
képzelik el, a kozszolgalatisag értelmezését, f6bb funkcidit, alapelveit figyelembe véve
szamos azonossag tapasztalhato.

Denis McQuail a kovetkez6 altalanos alapelvekben latja a kozszolgalatisag lényegi
elemeit,” amelyek szerinte a vildg barmely demokratikus tajékoztatasi rendszerében
megtalalhatok:

- az elérés, vagyis a foldrajzi lefedettség teljességének megteremtése;
- a szolgaltatds valtozatossaga: az Osszes f6bb sziikségletnek, véleménynek, meggy6-
z8désnek torténd megfelelés;
- odafigyelés a kisebbségekre;
- a nemzeti kulttra, nyelv és identitds megdvasa;
- a demokratikus politikai rendszer kivanalmainak teljesitése: kiegyensulyozott tajé-
koztatas, targyilagossag és objektivitas;
- magas szakmai mindségi standardok betartasa.
A lehetséges meghatarozasok korét Jakab Zoltan bévitette tovabb. Csokorba foglalta és
rendszerezte az 1994-ben, Pragdban rendezett kommunikacios miniszterek IV. konfe-
rencijan elhangzott, a kozszolgalati jogosultsagokkal és kotelezettségekkel kapcsola-
tos kozos allaspontokat.® A nevezett alkalombol az Eurépa Tandcs a kozszolgalatisag
témdjaban a kovetkezd kérdéseket intézte tagorszagaihoz: Mi a kozszolgalati misor-
szolgéltatas fogalmanak torvényi értelmezése; torténtek-e valtozasok a jogszabalyi ér-
telmezésben? Mik a kozszolgalati miisorszolgaltatok kotelezettségei és fiiggetlenségiik
garanciai? Milyen a kozszolgalati miisorszoras finanszirozasa?
A felvetésekre 6sszesen 24 orszagbol érkeztek vélaszok, amelyeket a kovetkezokép-
pen foglalhatunk 6ssze (lasd 1. tablazat):

1. tdblazat: A kozszolgalati misorszoras alapelvei

o MEGFOGALMAZAS

A kozszolgélati misorszolgaltato(k) az(ok) a szervezet(ek), amelye(ke)t a torvény ekképpen de-
finidl. E szervezeteknek jogszabalyban meghatarozott jogosultsagaik és kotelezettségeik vannak.

o JOGOSULTSAGOK

Az orszag teriiletének besugdrzaséhoz sziikséges radiofrekvencidk allamilag garantélt hasznalata.
Kozpénzekbdl torténd (rész)finanszirozas és ennek behajtasa.

Torvényben vagy mas jogszabalyban meghatérozott tipusu, mértékii kereskedelmi tevékenység
végzése.

Szerkesztéi fiiggetlenség a kormanytol és egyéb allami szervektél.

2. Denis MCQUAIL: A tdmegkommunikdcid elmélete [ford. Szarar Eva] (Budapest: Osiris 2003) 142.
3.JAKAB Zoltan: ,, A kozszolgalatisag értelmezése a 20-as évektdl napjainkig” = TERSTYENI Tamas
(szerk.): A kozszolgdlatisdg — dbrdnd, vagy realitds? (Budapest: Osiris 1995) 53-61.
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o ANYAGI KOTELEZETTSEGEK

Univerzilis ellatas a lakossag teljes korti besugarzasa értelmében.

Torvényben vagy mas jogszabalyban meghatérozott szamd, musoridejli programok szolgaltata-
sa az orszag egész teriiletén, illetve kiilfoldre iranyuldan.

Hazai és eurdpai gyartasu miisorok mennyiségének, aranyanak betartasa.

o ALTALANOS TARTALMI KOTELEZETTSEGEK

A miisorok magas mindségi szintje.

A misorok 6sszkindlatanak sokfélesége, valtozatossaga.

A médiafogyasztok tarsadalmi, kulturélis és spiritudlis igényeinek kielégitése.
Tarsadalmi részvétel, aktivitas megteremtése a politikai-kozéleti szféraban.

A kulturélis 6rokség apoldsa, a nemzeti és kisebbségi kulturalis identitds erdsitése.

o KONKRETABB TARTALMI KOTELEZETTSEGEK

Atfog, objektiv, partatlan, targyszer( tajékoztatés.

A vélemények sokféleségének bemutatésa.

A kormany 4ltal kiadott kozlemények ingyenes kozzététele.

A parlament iiléseinek kozvetitése vagy targyszer(i beszamolok kozlése.

Tanito jellegt, illetve az iskolai oktatdst, a felndttképzést szolgdlé miisorok sugarzasa.

Az anyanyelv és/vagy hivatalos nyelv apoldsa, a nemzeti, etnikai kisebbségek nyelvén készitett
miisorok létrehozasa.

Vallasi musorok, az egyhazak miikodését bemutaté muisorok sugarzasa.

A gyermekek, fiatalkoruiak igényeihez mért miisorok vetitése, a korcsoporthoz tartozok szemé-
lyiségfejlédésére karos tartalmak kisziirése.

Miivészeti és tudoméanyos musorok kozzététele.

Igényes szérakoztatd miisorok bemutatasa.

Kozérdeki informaciok (példaul kozlekedésbiztonsag) és a fogyasztok érdekvédelmét szolgalo
adasok miisorra tlizése.

A kozszolgalati tajékoztatas tartalmi feladatainak meghatérozasa kérdéskorében az
egyik legtobbet idézett szerz6 Bernd Holznagel, aki a kozszolgalati feladatok tiz kulcs-
elemét hatarozta meg.* Ezek szerinte a kovetkezok:

. A hitelesség szigete (island of credibilitiy) a fragmental6dé médiapiacon.

. Lehetvé teszi, hogy mindenki részesiiljon a digitalis forradalom elényeibél.
. Figgetlen és hiteles informacioforras.

. Ossznemzeti szempontok alapjan végzi hirszolgéltatasat.

. A nemzet hangjaként jelenik meg kiilfoldon.

. Miné&ségi standardokat allit fel.

. Korrigalja a kereskedelmi média kindlatanak hidnyossagait.

. Orzi a kulturélis identitdst és a nemzeti nyelvet.

. Hozzajarul a nemzeti és eurdpai miisorgyartashoz.

O 0 N O\ Ul = W N —

10. A fejlesztések motorja.
L]
=
4. Bernd HOLZNAGEL: ,,The mission of public service broadcasters” International Journal of Communi- %
cations Law and Policy Summer 2000, 29. =
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Holznagel felhivta a figyelmet a kabeltelevizidzas altalanossa valasaval az 1990-es
évekt6l gombamod elszaporodé tematikus csatornak kozszolgalati lehetGségeire és
az internetes médiaszolgaltatasok jelentdségére. Emellett arra is utalt, hogy a koz-
szolgélati feladatoknak a musorstruktura szintjére torténd lebontdsa — ami az EU-s
finanszirozasi kritériumokkal 6sszhangban 1év6 eljards — mar nem végezhet6 el a mi-
sorszolgaltato autondmiajanak, fiiggetlenségének megsértése nélkiil. A feladatmegha-
tarozasban ezért a kozszolgalati misorszolgaltato hatékonysdga érdekében rugalmas-

sagot javasolt a szabalyozoi oldal szdmara.

A KOZSZOLGALATISAGGAL KAPCSOLATOS KIHIVASOK

INTERNACIONALIZALODAS ES LIBERALIZACIO + A masodik vilaghaboru befejeztével a Né-
metorszagban dllomasozé szovetséges hatalmak elsédleges feladatuknak tekintették,
hogy - a naci propagandagépezet megsemmisitését kovetden — olyan tajékoztatasi
rendszert épitsenek ki, amely ellehetetleniti barmely politikai széls6ség megerésodé-
sét és elejét veszi barmely eszmerendszer egyeduralkodova valasanak. A szovetséges
hatalmak szakért6i® dltal kidolgozott tartalomszolgaltatasi modell, amely a mar mi-
kod6 francia és az angol rendszertdl egyarant kiilonbozott, lerakta a német kozszol-
galati radidzas és televizidzas alapjait.® A 0j allami-kozszolgalati tajékoztatasi modell
kittinGen ellatta a feladatat. A 60-as évekre mar egyre tobben érveltek amellett, hogy a
szélsGséges politikai irdnyzatok Gjboli megerdsodésének valdszintisége Németorszag-
ban gyakorlatilag teljesen elenyészett, igy az erés kozszolgalatisag érvényét és jelen-
tOségét veszitette. A politikai feliitésti, a kozszolgalatisag létjogosultsagat megkérdo-
jelezd érvelésnek a megvaltozott nemzetkozi piaci kornyezet adott tovabbi lendiiletet.

Az 1980-as évekre a korabbiakban bemutatott technoldgiai djitasok korszakval-
tast jelentettek, amellyel megteremt6dott az audiovizualis tartalmak hatékony és olcso
atvételének lehetésége. A technologiai valtas nyoman elszaporodtak azok a média-
vallalkozasok, amelyek rovid id6 alatt is képesnek bizonyultak a tomegigényeknek
megfelel6 miisorok elkészitésére. A kommersz, konnyt tartalmak aruforgalmaban a
legfébb exportdri szerepet az Egyesiilt Allamok szerezte meg maganak, a legjelent6-
sebb felvevépiacot pedig az eurdpai térség jelentette.

Az MTA-ELTE Kommunikacidelméleti Kutatdécsoportjanak empirikus felméré-
sei szintén a kiilfoldr6l Magyarorszagra behozott miisorok szamanak emelkedését
regisztraltak. Amig 1986-ban csupan egy szazalékot ért el az amerikai produkciok
aranya a magyar médiaban, addig 2004-re ez a mutatd 13%-ra emelkedett. Killondsen
a kereskedelmi csatornak vasaroltak az amerikai tartalmat. A piaci tévéallomasok 4l-

5. A késébb szamos orszag (pl. Magyarorszag) altal részben vagy teljes egészében atvett német kozszol-
gélati modell megsziiletése legnagyobb részben a BBC akkori vezetdjének, Hugh Charlton Greennek a
munkajat dicséri.

6. A részletesebb torténeti attekintéshez bévebb kontextudlis értelmezés SziLADY Szilvia: ,,Kozszolga-
latisag és tarsadalmi feliigyelet. A német és az osztrak modell” Beszél6 1997/8-9, 102-129; TamAs Pal:
»A kollektiv mesemondo erdterei — kozszolgalati deregulacié a 90-es évek magyar médidjaban” = TERS-
TYENI (szerk.) (3.1j.) 113-129.
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tal musorra tizott amerikai miisorszamok aranya 2004-re 31%-ra béviilt. Terestyéni
Tamas szerint a kiilfoldi dompingaru meglehet6sen alacsony kulturalis értéket kép-
visel, de konnyen eladhato és befogadhaté médiaterméket jelent.” A médiapiac tarta-
lomimportjanak alakulasaval kapcsolatos empirikus kutatas vezet6jének allaspontja
szerint ,,[a] hazai televiziézasnak a globdlis kommunikacids piac részévé valasaval a
hazai médidnak gyengiilt az a képessége, hogy megoérizze nemzeti jellegét a szorakoz-
tatds mellett egyéb kulturalis-informacids kozfunkcidkat is betoltson”. A piaci ver-
seny dinamizalddasaval olyan tematikus csatornak jelentek meg, amelyek programjai
- legalabbis részben — megfeleltek a kozszolgalati csatornak szamara kételezden eldirt
miisorfajtdknak. A médiatartalmak transznacionalizdlédasanak folyamatat Preben
Sepstrup a kovetkez8képpen Osszegzi: nemzeti (kiilfoldi tartalom atvétele és hazai ha-
l6zaton torténd terjesztése); bilaterdlis (ha egy adott orszagban késziilt, hazai fogyasz-
tasra szant tartalmat egy szomszédos orszagban is sugaroznak); multilaterdlis (a tarta-
lom gyartasa soran nem céloznak meg specifikus nemzeti kdzonséget).*

A 70-es évek végétdl, 80-as évek elejétd]l egyre nagyobb aranyban jelent meg az
ugynevezett multilaterdlis tartalom is, amellyel a nemzeti, kozszolgalati tdjékoztatas
nem tudott hatékonyan versenyre kelni. A multilaterdlis tartalom lényege, hogy a mii-
sort a gyarto a nemzetkozi kozonség igényeire hangolja, annak érdekében, hogy az
barmikor és barhol eladhat6 legyen.

Az olcsé és gyors tartalmak térhoditasaval a radiok és televiziok meghatarozott
szamu és korlatozott idejli programjait felvaltotta a mindennapos adés. A misoridé
kitolodott, a megnyult idkeretet pedig ki kellett tolteni. A sajat gyartdsu miisorok
fenntartasa hosszu tavon viszont igen koltségesnek bizonyult.” A legtobb eurépai koz-
szolgalati média gyorsan elvesztette hatékonysagat és korabbi, kitiintetett szerepébdl
fakado6 természetes elényét. Ahogyan korabban mar utaltunk ra, a kdzszolgalati tele-
vizidknak egy szokatlan, 4j elvarassal kellett szembenézniiik: kideriilt, hogy a nézék
megszerzéséért és megtartasaért ringbe kell szallniuk a kereskedelmi médiumokkal
szemben. A javarészt allami irdnyitds alatt miikodé kozszolgalati televiziok és radiok
azonban nem a rugalmassagukrdl és alkalmazkodoképességiikrdl voltak hiresek, igy
a kereskedelmi szerepl6k és musorok felbukkanasaval kozonségiik jelentds része at-
partolt a privat csatornakhoz.'

A szélesedd miisorkindlat, a piacnyitas, a privatizacio és a liberalizacio kovetkezté-
ben nemcsak a tartalomgydrtasi, de a musorszdrasi piacon is élez6dott a verseny. A ka-
beltelevizids és miiholdas technologidk rohamtempodban fejlédtek és véltak elérhetévé
néz8k millidi szamara. A kabel- és miiholdas rendszereket miikodtetd vallalkozasok
piaci részesedése sohasem latott litemben emelkedett, igy egyre védhetetlenebbnek

7. TERESTYENI Tamas: ,,A kozszolgalatisdg értelmezése a tudomanyos kutatds szemszogébol” http://
www.akti.hu [/tanulmany/index_szabalyozas.html].

8. Preben SEPsTRUP: Transnationalization of Television in Western Europe (London: Libbey 1990).

9. ANGELUSZ Rébert - TARDOS Rébert: ,,Demokratikus kommunikacio6 és kozszolgalatisag. Az allami

médiatol a c-span-ig” = TERSTYENT (szerk.) (3.1j.) 10. ;
10. Dave ATKINSON: ,,Overview of a crises” = Dave-Raboy ATKINSON — Marc RaBoy (szerk.): Public ser- '—E‘
vice broadcasting: the challenges of the twenty-first century (Paris: UNESCO 1997); http://unesdoc.unesco. b
org [images/0010/001097/109746eb.pdf] 21-30. =
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tlint az a szabalyozasi magatartds, amely szerint szigoru kozszolgalati kritériumokra
azért van sziikség, mert az eloszthato frekvenciak sztikdssége miatt a felszini sugarzast
végzO musorszolgaltatok tajékoztatasi monopolhelyzetben vannak. A véllalkozasok
nagy része arra igyekezett ramutatni, hogy a monopolhelyzet csak elméletileg létezik,
és lobbizni kezdett a kozszolgalati elvarasok visszafogasaért, mondvan, a raer6ltetett
kozszolgalatisag miatt versenyhatranyt szenved muholdas és kabelterjesztésti konku-
renseivel szemben.

A tradicionalis eurdpai kozszolgalati monopoliumok helyzetére az amerikai tipu-
su kozszolgélati modell felpuhuldsa sem hatott kedvezden. Az Egyesiilt Allamokban
a kozéleti tdjékoztatasnak, a kozszolgalatisignak kezdetben egy erésen kompetitiv, jol
miikodé rendszere alakult ki. A magankézben lévé médiavallalkozasok magas szin-
vonalu hirszolgaltatasaikkal sikeresen versengtek a néz8k, hallgatok kegyeiért. A kon-
kurenciaharc egyértelmt nyertesei azok a nézdék és hallgatok voltak, akik az alapjan
valasztottak csatornat, hogy melyik miisorban hallanak pontosabb, naprakészebb, hi-
telesebb Osszeallitast az 6ket koriilvevé vilag eseményeirdl, torténéseirdl.

A masodik vilaghaborut kovetd prosperitas, az amerikai fogyasztdi kultura kitelje-
sedése azonban véget vetett a mindség alapu versenynek. A tengerentuli kdzosségi ta-
jékoztatas maganbefekteték kezében szervez6dé — allami vagy civil kontroll nélkiili —
hél6zata a szorakoztatds és a bulvar iranyaba mozdult el. Az amerikai feligyeleti szerv
az 1930-as években még kozmegelégedésre miikodé médiaszabalyozast a 80-as évekre
mar az alkotmany szellemével ellentétesnek nevezte. Az amerikai miisorszolgaltatok
szamara kotelezévé tett szigoru kozszolgalati elvardsoknak a Ronald Reagan-i éra-
ban bekovetkezett leépitése, valamint az iddszakot jellemz6 liberalizacios folyamatok
a tradicionalis eurdpai kozszolgélati modell szétzilalédasdhoz, legalabbis érvényessé-
gének megkérddjelezéséhez vezettek. A kozszolgélati csatorndknak dontenitik kellett,
hogy a jovében mi hatarozza meg hatékonysagukat: a reach és share mutatok alakula-
sa, vagy az, hogy milyen szinvonalon tudjak teljesiteni eredetileg vallalt kozszolgalati
kiildetésiiket.

BULVAROSODAS ES KOZSZOLGALAT « A bulvarosodas hatasmechanizmusai a mai napig
jelen 1évé dilemmaval allitottdk szembe a kozszolgalati tdjékoztatas sziikségessége
mellett kidllokat. A tapasztalat azt mutatja, hogy az elmult évtizedek soran hol a szak-
mai-mindségi szinvonal, hol pedig a piaci szempontok elsédlegessége mellett érvel6
hangok erésodtek fel. Bajomi-Lazar Péter a kozszolgalati intézményrendszer esetleges
reformja kapcsan hasonlo kettésséget érzékelt. A médiakutatd egy kerekasztal-beszél-
getésen 2001-ben még a kovetkezd témafelvezetéssel nyitotta meg a kozszolgalatisag
jovéjével foglalkozd szakmai parbeszédet:

»Mai beszélgetésiinknek azért adtuk BBC vagy RAI? A kizszolgdlati média jovo-
je cimet, mert gy lattuk, Nyugat-Eurdpaban a kozszolgalati média hétkoznapi gya-
korlatanak két alternativaja latszik kikristalyosodni: az egyik a politikai kérdésekben
partatlan és kereskedelmi hirdetéseket nem sugarzé angol BBC-¢, a masik a politikai
er6k kozott felosztott és kommersz miisorokat sugarzé olasz RAI-é. Nem kérdés, hogy
melyik modell all kozelebb a kozszolgalatisag idealjahoz, és az sem, hogy a magyar
koztévé melyik modell felé halad... A koztévé valsagarol Nyugat-Eurdpaban azdta
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beszélnek, amiota megjelentek a kereskedelmi
televiziok, és elcsabitottdk a koztévék nézdit,
megingattak az el6fizetési dij legitimitasat. E val-
saggal foglalkozd kutatok a kézmédia jovojének
két elméleti forgatokonyvét szoktdk felvazolni.
Az egyik szerint a kereskedelmi tévék kozon-
ségsikere azt jelzi, hogy a kozszolgalati médiara
nincs sziikség, ezért ezeket az intézményeket be
kell zarni. Egy masik allaspont hivei ugy érvel-
nek, hogy éppen a kereskedelmi médiumok si-
kere miatt kell még nagyobb tamogatast nyujta-
ni a hagyomanyokat apol¢ és alternativ értékeket
felmutat6 kozmédianak”"!

Bajomi a BBC-vel még mint lehetséges alter-
nativaval, a kozszolgalati tartalomszolgaltatas
kovetendd példajaval foglakozott. A BBC idedl-
tipikus bemutatasatol azonban - a televizios csa-
torna koriil kibontakozé politikai botranyok és
tartalmi kritikak kévetkeztében — az utébbi id6-
ben egyre tobb szakérté 6dzkodik.

A kozszolgalati misorszoras tartalmi és sza-
balyozasi kornyezetének és feltételrendszerének
atformalasat eldmozdito, az elébbiekben felsorolt !
tényezok megerésodése folytan egyre gyakrab- Meditdcié. Részlet
ban mertiilt fel az dllam altal finanszirozott koz-
szolgalati csatornak megsziintetésének kérdése. A kozszolgalati csatorndk felszamola-
sat siettetd szakemberek szerint a kzszolgalati feladatokat a kereskedelmi televiziok
hidnytalanul el tudjak latni.'> A kozszolgalatisdgot kizarélag a szabadpiaci er6knek
szabad konfiguralniuk, csakis a liberalis logika garantalhatja, hogy a néz6k azt kapjak,
amire vagynak. A musorszolgaltatas a globalis piac része, amelynek miikodését a ke-
reslet és kinalat, illetve az ahhoz kapcsolodo fogyasztoéi igények szabjak meg.*

A kozszolgalati musorszolgaltatas feladataival foglalkozé Christian Nissen a koz-
szolgalati tajékoztatassal Osszefiiggd kihivasok és feladatok koherens piackézpontu
rendszerét vazolta fel." Nissen tobb ponton vitatott rendszerfelfogésa alapvetGen
abbdl a szemléletvaltast mutatd tézisbdl indult ki, hogy a kozszolgalati tajékoztatas
a megvaltozott piaci koriilmények és médiafogyasztasi szokdsok hatdsara mar nem a

11. BAjoMmI-LAZAR Péter: ,BBC vagy RAI? A kozszolgalati média jovéje” Médiakutaté 2001/5, 99.

12. Lasd részletesen Ives ACHILLE: Les télévision publiques en quéte davenir (Grenoble: Presses Univer-
sitaires 1994).

13. Lasd b6vebben Dave ATKINSON: ,,Legitimacy of public television in the era of the market” = ATKIN-

soN-RaBOY (szerk.) (10. lj.) 31-45; Cento VELJANOVSKI: Freedom in broadcasting (London: The Institut :,
of Economic Affairs 1989). 'é‘
14. Christian S. N1sseN: Public service media in the information society (Strasbourg: Council of Europe b3
2006); http://www.coe.int [/t/dghl/standardsetting/media/doc/H-Inf(2006)003_en.pdf] 14. =
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kozszolgalati intézményhez, hanem a kozszolgalati feladatokhoz kotédik. Az elmélet
szerint az elavult institucionalista szemléletet fel kell valtani a funkcionalista szemlé-
letmodddal. Amig Holznagel a kozszolgalati tajékoztatast még egyértelmiien kozszol-
galati musorszolgaltatok feladatainak Osszességeként ragadta meg tanulmanyaban,
addig Nissen hat évvel kés6bb a funkcionalizmus jegyében egyenesen azzal a szokat-
lan feltevéssel élt, hogy kozszolgélati feladat ellatasara minden miisorszolgéltatd, még
kereskedelmi miisorszolgltatok is palydzhatnanak. Erdemes ugyanakkor megjegyez-
ni, hogy a kozszolgalati feladatok meghatdrozasa egyes esetekben elvélaszthatatlan a
kozszolgalati intézmények strukturélis kérdéseitdl. A feladatkozpontd szemléletet az
Uj-zélandi kisérlet kudarca 6ta maga Nissen is elvetette.

A kozszolgalati feladatok meghatarozasaval Osszefiiggé allaspontok attekintése
alapjan az a kovetkeztetés vonhato le, hogy azok a rendszerek, amelyeket elméleti és/
vagy gyakorlati szinten az eurdpai szakmai muhelyek kialakitottak, a kozszolgalati
miisorszolgaltatok feladatait nem a miisorszerkezet oldalardl, hanem a szervezeti mii-
kodés tarsadalomra gyakorolt elvart hatdsa alapjan hatdrozzak meg. A szakirodalom
alapjan a legfontosabb hataselemek a demokratikus kozvélemény miikodtetéséhez
valé hozzajarulas (hirszolgaltatas, a tarsadalomban megjelend kiilonféle allaspontok
ismertetése, vitafdrum), a nemzeti kultdra és nyelv megdrzése, az eurdpai kultura ér-

tékeinek kozvetitése, a tarsadalmi dsszetartozas tudatdnak erdsitése. Mindezt pedig
athatja a sokszintiség biztositasa és a magas etikai és mindségi szinvonal iranti igény.

A KOZSZOLGALATI MEDIA IDENTITASKERESESE
ES FUGGETLENSEGI TOREKVESEI

A kozszolgalati feladatvégzéssel kapcsolatos terheket, kihivasokat és kétségeket lat-
va a szakirodalomban és a gyakorlatban egyarant tobbszor felmeriilt a kérdés, hogy
sziikség van-e egyaltalan kozszolgalati tdjékoztatasra és az annak miikodését biztosito
intézményrendszerre. A média normativ, szociocentrikus felfogasa szerint léteznek
olyan tarsadalmi funkcidk, amelyeket — a ma érvényes globalizacids folyamatokat fi-
gyelve — a piac természeténél fogva nem tolthet be:

»A kozszolgalatisdg szerepe és feladata soha nem volt akkora jelent6ségli, mint
éppen jelen koriilmények kozott. A tagolt médiapiacon tovabbra is a kozszolgalati
miisorszolgaltatok kell, hogy bet6ltsék a hiteles és fiiggetlen forras szerepét; meg kell,
hogy teremtsék a digitélis kornyezetben is mindenki szamara a hozzaférés és részvétel
lehetSségét. Az adott orszag, nemzet egészét érinté kérdésekben kell tovabbra is betol-
teniiik feladatukat, és e szempontokat kell képviselniiik regionalis vagy internaciona-
lis szinten is; tovabbra is nekik kell kijel6lniitk a min&ségi miisorkészités szabvanyait;
a kereskedelmi szektor ltal el nem latott teriileteken szolgaltatniuk kell; 6rizniiik kell
a nemzeti nyelvet és kulturalis identitast; meg kell maradniuk a fejlesztések és kisérle-
tezések mozgatoinak”'

15. RozGony1 Krisztina: ,,A »kozszolgalatisdg« tjraértelmezése a médiaszabalyozas tiikrében” Média-
mix 2001/6, 24-25.

122 ANTAL ZSOLT ¢ A KOZJO ERTELMEZESE A TAJEKOZTATASBAN: A KOZSZOLGALATISAG

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 122 2012.02.10. 6:32:22



Amennyiben elfogadjuk azt a piackdzpontu érvelést, hogy a tomegkommunikacio
kizarolag egyes érdekek vonzasaban megalkotott {izenetek hatékony atvitelének tu-
domanya, akkor a tajékoztatas rendszerét sziikségszertien ugy kell értelmezni, mint
intézményesitett struktirat, amely a profitmaximalizalds leghatékonyabb eszkoze.
A média azonban egy orszag tarsadalma szamara ennél tobbet jelent. A média szere-
pe nem korlatozodik a kozonség figyelmének lekotésére. Ettdl fliggetleniil a médium
sikerességének, jelentdségének megitélése a magantulajdond-kereskedelmi modell
dominancijanak kialakuldsa dta elsdsorban a nézettségi, hallgatottsagi, olvasottsagi,
latogatottsagi és gazdalkodasi eredményekbdl indul ki. Azonban a média - legyen az
televizio, radio, nyomtatott sajtd vagy internetes médium - csak tulajdonosai szamara
jelenti a nyereség megtermelésének eszkozét, abban a tarsadalmi kozegben viszont,
amely nélkiil nem is létezhetne, mar mer6ében mas szociokulturalis értelmet nyer.

James Carey, a normativ médiakritika egyik megteremtéjének szavai szerint ,a
kommunikacié olyan kifejezésekhez kapcsolddik, mint a megosztas, részvétel, 6sz-
szefogas és a kozos hit birtoklasa’'® A mar idézett McQuail szerint pedig ,a ritudlis
szemléletben nem az informaciokozlés, hanem a kozos vélekedések reprezentdcidja
fontos”!"” Ezzel a gondolattal cseng egybe Jay Blumernek az a megallapitasa, amely
a média és a kozérdek kapcsolatat sajatos megvilagitasba helyezi. Blumer szerint a
kozérdek fogalma és a kozérdek szolgalata transzcendens mindséggel bir. A kozérdek
sikeres szolgalata nem vethetd 6ssze mas érdekek kielégitésének eredményességével.
A koézérdek minden esetben magasabb rendd, mint barmely mas sajatos egyéni ér-
dek.”® Ez a prioritasprotokoll a mindennapos szocializaciés folyamatokban is jelen
van. Egyik allandésult, leggyakrabban bemutatott forméja a kiillonb6z6 karakterek-
ben (példaul katona, renddr, tlizoltd) megjelend hés modellje, aki legelementarisabb
6nos céljairdl mond le, adott esetben sajat életét foldldozva a koz érdekében. A koz-
szolgalat minden esetben nagyobb és jelentésebb tavlatokkal bir, mint mas egyéni
vagy csoportérdek érvényesitése. Kozszolgalatisagra e szerint sziikség van.

KRITIKAI AUTONOMIA « A kozszolgalatisag létjogosultsagat tamasztottak ald DeFleur
és Ball-Rokeach médiafiigg6séggel kapcsolatos empirikus kutatasi eredményei is."
A szerzOpéaros megfigyelései alapjan minél nagyobb mértékben hagyatkozik az infor-
maciokat keresé tarsadalom a kereskedelmi tipust tomegmédiara, anndl nehezebb
lesz szamara érdekképviseletének, Oniranyitasanak sajat kézben tartasa. Ha a tarsa-
dalom és annak kisebb autoném csoportjai nem képesek sajat érdekeik artikulécioja-
ra, akkor destabilizalodhatnak, végiil felmorzsolddhatnak. Ebbdl a szempontbdl valik
fontossa a szigoru kozszolgalati kritériumok teljesitése, amelynek kovetkeztében a ko-

16. Lasd bévebben James CAREY: Communication as culture. Essays on media and society (Winchester:
Unwin Hyman 1989).
17. McQUuAILL (2.1]j.) 56.

18. Jay BLUMER: ,Wrestling with public interest in organized communications” = Kees BRANTS - Joke ;
HERMES - Lisbet van ZOONEN (szerk.): The media question (London: Sage 1998) 51-63. E
19. Melvin Laurence DEFLEUR - Sandra BALL-ROKEACH: Theories of mass communications (New York: b3
Longman °1989). >
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z0sségi tajékoztatds hozzajarul az egyes tapasztalatok, vilagnézetek iitkoztetéséhez, az
alternativ interpretaciok kozosségi megjelenitéséhez.

A kereskedelmi média bevalt recept szerint allitja 6ssze musorait, ezért esetiik-
ben kevesebb kreativ tartalmi és miifaji megoldassal lehet talalkozni. A piaci szem-
pontok alapjan felépitett tartalmak egyik alapvet6 jellemzéje a szabvanyositas, amely
kirekeszti a tartalomkészitésbol a kritikai autonomiat, besziikiti a néz6 vagy hallgato
6ndllé gondolatainak kialakulasdhoz biztositott teret. A kereskedelmiség dominan-
cidja tompitja a kritikai tudatossag, a felismerckészség és a felel6sség késztetését az
emberekben, a tomegszérakoztatason alapuld ,tdjékoztatas” pedig az emberek kultu-
ralis igényeinek uniformizaldsara, a tarsadalmi értékek, funkciok és jelentések globa-
lizalasara, a szocializacids szerepek kisajatitdsara torekszik. Teszi ezt annak tudataban,
hogy ,,az uniformizalt embertomegek gyartasa ellentétben all a kozosségek oniranyi-
tasanak mindenféle fogalméaval”?

A szociocentrikus médiakritikai allaspont képvisel6i a tartalmi uniformizalas
legnagyobb hibajanak azt tekintik, hogy tompitja az egyén kulturalis és intellektua-
lis kompetencidjat, és ennek kovetkeztében idével az igényeit is. A folyamat nagyon
hasonlit az élet mas teriiletén is megjelené kognitiv-recepcios folyamatokra. Egy also
tagozatos altalanos iskolai tandr példdul csak ugy tanithat, ha képes a célcsoport (a
didkok) nyelvén (mesterségesen lesztkitett, vilagos szdkinccsel) elmagyarazni egy
adott muveletet vagy megértetni egy gondolatmenetet. Ebben a modellben a didkok
eltéré kognitiv és informaciofeldolgozasi képességekkel rendelkeznek. A tartalom le-
egyszerUsitése noveli az lizenet tovabbitdasanak hatékonysagat, de ezzel egyiitt meg-
akadalyozza, hogy a jobb képességti személyek kibontakozhassanak és gyorsabban
vagy szofisztikaltabb tartalommal sajétitsanak el ismereteket. I[gy minél tobb a gyen-
gébb képességli gyermek az osztalyban, anndl kisebb az esélye a kiugro teljesitményti
diaknak a fejlédésre.

Az uniformizalédas a kereskedelmi médiamodellben a tapasztalat szerint azt je-
lenti, hogy a média nem a leszakadokat zarkéztatja fel a magasabb igényszinttel ren-
delkezék mellé, hanem a magasabb kulturalis és intellektualis elvarasokkal rendelkez6
egyének médiafogyasztasi szokdsait valtoztatjuk meg. Példankban az uniformizalas
tehat nem mads, mint olyan egyszerusités, amely hatékonyan béviti a célcsoport mére-
tét, tompitja az olvasonak a sajat identitas kialakitasara, énképe fejlédésére iranyulo
bels6 igényét, az erds szelekcids folyamat pedig elejét veszi jelentdségteljes, de egy-
ben komplex iizenetek széles nyilvanossag elé kertilésének és megvitatasanak.”! Ezzel
szemben a kozszolgalati miisor - optimalis esetben — a tartalmi fejlesztések, kisérle-
tezések miihelye.”> A tényleges kozszolgalati musor felzarkdztat, kiszélesiti a latdteret,
elgondolkodtat, és csak ritkan kozvetit kész magyarazatokat.

20. George GERBNER: A média rejtett tizenete [ford. NaGy Zsolt] (Budapest: Osiris 2002) 31.

21. A kozszolgalati miisorstruktirdban idedlis esetben helyet kapnak olyan fontos tarsadalmi és gazda-
sagi kérdések, iigyek, amelyek a kereskedelmi adékon csak elvétve jelennek meg. A tartalmi egyszertisités
iranyaba mutat az a gyakorlat, amely szerint pl. egy orszag koltségvetésének, allamhaztartisanak allapotat
taglalo hirek kisebb valdszintséggel jelennek meg a kereskedelmi csatornakon, mivel az atlagnézék tobb-
ségét latszolag kevésbé érdekli, mint a szérakoztat6 témak.

22.RozGoNnyI (15.1j.) 24-25.
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NEMZETI-TARSADALMI IDENTITAS ES INTEGRACIO » Ha nincs kozszolgalati csatorna, ak-
kor nincs kozszolgalati viszonyitasi pont és nincs pluralizmus sem a tdjékoztatasban.
Errél a kérdésrdl Terestyéni Tamds a kovetkezéképpen vélekedik: ,, A kozszolgala-
ti csatorna egyfeldl a nyilvanossag és a demokratikus kozélet etalonjaként, masfeldl
nemzeti és egyetemes kulturdlis kanonként funkcional: ha kozvetitett tartalmaiban
valdban eleget tesz a kozszolgalatisag kovetelményeinek, akkor folyamatosan felmu-
tatja, kultivalja azokat az értékeket, hagyomanyokat, normakat, amelyek egy nép, egy
nemzet, egy orszag, egy demokratikus tarsadalmi-politikai berendezkedés fontosnak,
mértékadonak tart. Tehat nem csupan azért lehet érdemes, s6t szitkséges még igen
gazdag médiakornyezetben is muikodtetni egy kiilon nemzeti kozszolgalati csator-
nat, hogy szinesitse a kinalatot, és a hallgatok kényelmét szolgalja, hanem elsGsorban
azért, hogy hozzajaruljon a demokratikus normak és a kulturalis kanonok fenntarta-
sahoz”?

A kereskedelmi és a kozszolgalati média szerepfelfogasa kozotti kiilonbség, hogy
amig az el6bbi sok esetben a kozonség piaci értelemben vett homogenizaldsara, uni-
formizalasara torekszik, addig az utobbi célja annak tarsadalmi integracidja. A ke-
reskedelmi média a nézok, hallgatok igényeit fogyasztoi keresletként, a kozszolgalati
média viszont — idedlis esetben - tarsadalmi elvarasként, a nemzeti tajékoztatasi au-
tondmia megvaldsulasaként értelmezi. A kozszolgdlati filozoéfidval ellentétben az erds
piaci szemlélet nem nemzettel és allampolgarokkal, hanem orszaggal és célcsoporttal
szamol. A kozszolgalatisag lényegét tekintve érzékeli, hogy ,,[a] fogyasztok igazolhatd
egyéni- és csoportérdekekkel rendelkeznek, de az nem lehet azonos a kozérdekkel.
A kéz nem az individuumok Osszessége, egyéni allaspontjaik egésze pedig nem egyen-
16 a kozvélekedéssel. A koz tarsadalmi fogalom, s mint ilyen, tarsadalmi térre van
szliksége, amelyben 1étezhet, amelybdl megtudhatjuk, mi is az a kozérdek, ahol vitaz-
hatunk rola, ahol cselekedni lehet”

KULTURA ES ERTEKVALASZTAS « A kulturalis t6ke nagysaga és kiforrottsaga a fejlett tar-
sadalom jolétével hozhato Osszefliggésbe, ugyanakkor a szakirodalom szerint nincs
olyan orszag, ahol a kultura min6ségével kapcsolatban ne meriilnének fel aggodal-
mak. A szakmai vitdkat elsésorban az gerjeszti, hogy globalis méretekben felerd-
sodtek a kultura kommercializélasat tamogatd folyamatok. A XXI. szazad hajnalat
jellemzd helyzetben a kulttra jellegét mar nem a hagyomanyos kulturalis és értékkri-
tériumokhoz vald illeszkedés hatarozza meg; a kultdra tarsadalmi szerepe csak akkor
bontakozhat ki, ha a kultura ,tartalma” a széles tomegek igényeinek megfelel6en kertil
kialakitdsra. A kereskedelmi felfogas szerint a média nem rendelkezik olyan jogosit-
vanyokkal, amelyek felhatalmazast adhatnak szamara az emberek dltalanos kultura-
fogyasztasi szokasainak megvaltoztatasara — a kulturalis szokasok f6 irdnyat a piacnak

kell kijel6lnie.
L]
23. TERESTYENI (7. ]j.). .lé
24.Pat AUFERHEIDE: ,,Public television and public sphere” Critical Studies in Mass Communication o
1991/8, 168-169. =
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A kozszolgalati filozéfia szembehelyezkedik
ezzel az elképzeléssel. A piackutatdsok hatdsara
megformalt tartalmak a tomegigényeknek felel-
nek meg, igy kovetd, nem pedig kozvetitd sze-
repet toltenek be. A kozszolgalati tajékoztatas
alapalldsa szerint dinamikus rendszer, de elveti
a kereskedelmiség nyomon kovetd, alkalmazko-
do és belenyugvd attittidjét. A kulturalis értékek
apolasa a tarsadalom szamara integrativ erét je-
lent, olyan nélkiilozhetetlen iranymutatast ad,
amely megjelenik a kozosségi szolgaltatdsok
mas teriiletein is.

A piaci érdekek és a kozosségi érdekek ko-
zOtti nyilvanvald eltérés sziilte az ellentétes fi-
lozéfidra éptilé megkozelitéseket. Az a kultura,
amelyet a kereskedelmi média megvételre kinal,
~természeténél fogva elvalik minden rogzitett
id6tdl és tértdl, nincs erkolesi allaspontja vagy
allando jelentése. Mikozben a globélis média-
kultdra érdekmentesnek tiinik, valéjaban a nyu-
gati kapitalizmus jo néhany értéktulajdonsagat
testesiti meg, koztiik az individualizmust és a fo-
gyasztaskozpontusagot, a hedonizmust és a kom-
Levétel a keresztrol mercionalizmust. BSvitheti a kulturalis lehetd-

ségek szamat és egyesek szamara horizontokat
nyithat, ugyanakkor veszélyeztetheti és megfojthatja a mar létez6 helyi, hagyomanyos
és kisebbségi kulturakat”*

Rowland és Tracey a kozszolgalatisaggal kapcsolatos kihivasokat fogalmaztak meg
esszéjiikben: ,,Az elektronikus tartalomszolgaltatas eredetileg alapvetéen modern
kulturalis és nem gazdasagi vallalkozasként indult. A miisorszérasban érdekelté tett
intézményrendszer — a szinhazakkal, a mizeumokkal, az operaval, a zenekarokkal,
az egyetemekkel és az oktatassal egyetemben - a tarsadalomnak azt a részét alkotta,
amelyik feleldsséget vallalt a nyelvi, irodalmi, hitéleti, mtvészeti és moralis értékek
feltérképezéséért és Gjratermeléséért”

A demokraciak véllalt alkotmanyos felel8ssége, hogy az oktatashoz torténd hozza-
férés alapjoganak betartatdsan keresztiil a nemzeti kulturalis értékek elsajatitasanak
minden feltételét megteremtse. Ezt az alkotmanyos kotelezettséget nem az aktualis
politikai hatalom és nem is a piac szabja meg maga szamara; az leginkabb feliilrol
jovo, kikeriilhetetlen demokratikus imperativusz, amelyet a koz érdekében és annak
szolgalatara hivtak életre.

25. McQuaArL (2.1j.) 210.
26. Willard D. RowLAND - Michael Tracy: ,Worldwide challenges to public service broadcasting”
Journal of Communication June 1990, 27.
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A KOZSZOLGALATISAG FOGALMI SZINTEREI

A kozszolgalatisaggal kapcsolatban tobb irdnyd és mindségt megkozelitéssel lehet
taldlkozni, igy azok kozott nehezen lehet kiigazodni. A kozszolgalat szerepét elté-
réen interpretdlé iskoldk kozotti kiillonbségeket a legplasztikusabban taldn a partok
vagy valasztéik politikai bedllitottsdganak pozicionalasdhoz hasonlithatjuk. Tudva-
levé, hogy egy képzeletbeli ideologiai skalan mind a szélséséges, szélre huzo, mind
a kozépen allo, kozépre tartd szemléletek megtalalhatjak a maguk helyét. Hasonlo
helyzet alakult ki a kdzszolgalatisag értelmezésénél is. A kovetkez6kben a kozszolga-
latisag értelmezésével kapcsolatos két szélsGséges interpretaciot mutatunk be, majd
ismertetiink egy, a kozszolgalatisdg extrém megkozelitéseit]l kozépre huzodo fel-
fogast is.

A PIACI ES A PATERNALISTA MEGKOZELITES « A kozszolgalatisag leépitését szorgalmazo
szemlélet szerint a kozszolgalatisdg megerGsitésére kozvetleniil a masodik vilaghabo-
ru utan és a hideghabort idészakéban volt sziikség, mara azonban érvényét veszitette.
A magyarazat szerint a vilagégések, majd a szuperhatalmi megosztottsag lezarultaval
jelentdsen csokkent a valdszintisége egy totalitarius politikai modell ujabb kialakula-
sanak a nyugati civilizacion beliil. A piacok megnyitasa, a nemzetallamok elsorvadasa,
a globalizacid folyamatai sokszerepldssé tették a mtisorszorasi piacot. A kereskedel-
mi médiamonopdliumok kordban a kozszolgalatisag elvesztette 6tven éven keresztiil
gyakorolt egyeduralmat, a kozszolgalatisag 1ényege, funkcioi ujrafogalmazasra szorul-
nak. A piaci megkozelités szerint a kozszolgalati feladatok delegalanddk a versengd
kereskedelmi médiumokhoz, a kozszolgalati kritériumok megformalasat végs6 soron
a médiafogyasztokra biznak.”

A fogyasztok az allando utmutatds, az allam részvétele nélkiil is képesek szelektalni
és értékelni a hozzdjuk eljuttatott tizeneteket. A magaskulturat és a szigoru tajékoz-
tatdsi normdkat a piaci szemlélet szamiizi a kozszolgalatisagbol, helyiiket azoknak a
konnyti miifajoknak kell dtvenniiik, amelyekre a piackutatasok tantsaga szerint a leg-
nagyobb kozonségigény mutatkozik. A szigoru kozszolgalati standardok betartatasa
nemcsak az individuum (médiafogyasztd) szabad vélasztdsanak jogat korlatozza, de
szemben all a szolds szabadsaganak alkotmanyos alapelvével és a befektetdk tizleti
szuverenitdsanak védelmével is. Egyediil a piaci szerepl6k képesek megfelelé szin-
vonalu kozszolgalati tartalmat nytjtani a médiafogyasztok szamara, mivel az allami
szerepvallalas minden esetben karos politikai befolyast eredményez. A piacfetisiszta
magyarazat szerint a részben vagy egészében allami feliigyelet alatt miikodé kozszol-
galati tajékoztatasi intézményrendszer rendkiviil sériilékeny, mivel a politikai elit a
sajat kontrollja alatt mikodé médiat rendszerint eszkozként hasznalja sajat hatalma-
nak biztositdsara.

szemle o

27.V6. NISSEN (14. 1j.).
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A paternalista megkozelités szerint a kozszolgalati médiara a mai napig sziikség
van, mert ez az egyetlen hatékony eszkoze az tizleti befolyastol mentes nyilvanossag
megteremtésének. Az allampolgarok teljesen védtelenek a sokszereplds médiapiac, a
kereskedelmiség iizeneteivel szemben, ezért a kozszolgalati kritériumokat allami szin-
ten kell meghatarozni. A magancégek sajat tizleti érdekeiknek megfeleléen felpuhitot-
tak, eltorzitottak a kozszolgalatisagot, ezért sziikség van az erds allami feliigyelet alatt
miikodoé kozszolgalati tajékoztatasi intézményrendszerre, hiszen csak ez biztosithat-
ja a piaci szereplék individudlis érdekeinek befolyasatdl mentes magas kozszolgalati
standardok és az aranyos népképviselet megvaldsulasat a tajékoztatasban. A cél a koz-
életi-politikai, hard-news tipust tartalmak kozvetitése. Ennek a célnak a szolgalata és
kiteljesitése érdekében a kozszolgalati ado tizleti hatékonysaga és versenyképessége
masodlagos vagy egyaltalan nem fontos kérdés.

A DEMOKRATIKUS NORMATIV SZEMLELET « A demokratikus tdjékoztatas érvényesiilése
szempontjabol a kozszolgalatisaig megteremtéséhez sem a szélséséges paternalista,
sem pedig a szélsGséges piaci szemlélet nem kindl megfeleld megoldast, noha a mé-
dia vilagaban mindkettére taldlni példat. A demokraciaban a kozszolgalatisig nem a
profit- és/vagy hatalommaximalizalas eszkéze, hanem elsésorban tarsadalmi kiilde-
tés. A tarsadalmi integracio, az objektiv tdjékoztatas, a kulturdlis értékek és identitas
megorzésének, megerdsitésének eszkoze. A demokratikus normativ szemlélet szerint
ezeknek a nemzetstratégiai szempontoknak a maradéktalan teljesitéséhez — sajat pre-
ferencidinak megtartasa mellett — az allamnak és a piacnak egyarant és egyiittesen kell
ragaszkodnia. A koncesszios szerz8dést kotott piaci szerepléknek azért, mert szerzé-
déses vallalast tettek arra, hogy a frekvencia-koztulajdon hasznélatan keresztiil vald-
sitjak meg tizleti érdekeiket. Az allamnak és a politikanak pedig azért, mert a politikai
elitet olyan vélasztott vezetSk alkotjak, akik legitimaciojat a tarsadalom szolgaltatja.
A kozszolgalatisag teljesitése tehdt a piacnak és az allamnak egyarant felel6ssége, mert
a dominansan piaci vagy a domindnsan allami kontroll egyarant karos a tajékoztatas
rendszerére, ezért keriilendd. A befektetdi és a politikai szempontok kizarélagossaga
ugyanugy torzitja a kozszolgélatisagot.”® Ezen tilmenden az éltalanos tapasztalat azt
mutatja, hogy a politikai érdekérvényesités megjelenik a kereskedelmi médidban, az
tizleti érdekek viszont a politikai hatalomgyakorlast befolyasoljak. A kozszolgélat fel-
tgyeletét és szamonkérhetGségét tehat nem szabad kizardlag a politikara vagy a piacra
bizni, hanem - a kozel sem tokéletes, de a jelenlegi rendszerek koziil még mindig a
legjobb eurdpai példakkal alatamaszthat6 — egyiittes szabélyozason és a tarsadalmi
felugyelet komplex rendszerén keresztiil kell megoldani.

A kozszolgalatisag keretei kozott a mértéktelen bulvar- és a mértéktelen kulttre-
litista szemlélet egyarant keriilendd. Ugyanakkor kivanatos a hard-news karakter, va-
lamint az infotainment és edutainment mufajok kozotti egyensuly megteremtése. Az
igényes szorakozas és tajékoztatas a kozszolgalat emlitett normativ szerepfelfogasanak

28. Lasd bévebben Herbert J. ALTSULL: Agents and power. The role of the news media in human affairs
(New York: Longman 1984) és James CURRAN — Jean SEATON: Power without responsibility (London: Fon-
tana 1997).
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szem el6tt tartasaval torténhet. Az {iz-
leti hatékonysag ebbél a szempontbdl
fontos, de masodlagos.

A normativ szemlélet szerint az
egyének jelentds mértékben, de nem
teljesen védtelenek a kereskedelmi és a
politikai tizenetek manipulativ hatasa-
ival szemben, ezért a tarsadalom tagjai
szamara nem szabad el6irni, hogy mi
az, ami nézhetd, hallgathato, és mi az,
ami nem, de a pozitiv értékvalaszta-
sokra lehetGség szerint minden eset-
ben ra kell erdsiteni. A cél a kozonség
autonomidjanak, kritikai igényének,
sajat érdekartikulacios képességének . :
megteremtése és timogatdsa. Szent Mdrton dlma. Részlet

KOVETKEZTETESEK

A tomegkommunikacié pusztan tarsadalmi intézményként, kulturalis tényez8ként
valo téves felfogasa mellett vakvaganynak tekinthetd az a szemlélet is, amely a médi-
at alapvetGen gazdasagi, piaci szerepl6ként tartja szamon. Ahogy McQuail fogalmaz:
»A tomegmédia intézménye a tarsadalmi struktdra része, technoldgiai infrastruktu-
rdja a gazdasagi és hatalmi alaphoz tartozik, mig a médiumok éltal terjesztett eszmék,
képek és informaciok egyértelmiien kultdrank fontos részét alkotjak”** A témegkom-
munikacié normativ kritikai diskurzusaban felmeriil$ problémafelvetések tehat nem
a média tarsadalmi dimenzidjanak egyediliségét hangsulyozzak, inkabb arra mutat-
nak ra, hogy az 1980-as évektdl kezdddGen a média szerepének piaci és kozosségi
érdekeket el6térbe helyez6 koncepcidi kozotti egyensuly felborult, a piaci felfogas tal-
zott dominancidja oda vezetett, hogy a kozszolgalatisag léte és sziikségessége is meg-
kérdégjelezddott.

A média egyarant elnyombhatja vagy éppenséggel felszabadithatja az egyént és an-
nak gondolkodasat. A médiatartalom egységesitheti, dsszekapcsolhatja, ugyanakkor
individualizalhatja, dezintegralhatja is a tarsadalmat. Eppen ezért a kozszolgélatisag
koncepcionalis stratégiai kérdései megkeriilhetetlenek egy kulttraja és identitasa tul-
élését biztositani kivano, a globalizacids folyamatoknak kitett nemzeti kozosség sza-
mara. Ahogy Cinzia Padovani, Michael Tracy és Lustyik Katalin k6zos cikke 6sszefog-
lalja: ,, A kozszolgalati média ma a vilag legtébb pontjan komoly ideoldgiai, politikai
és technoldgiai problémakkal szembesiil. A legfontosabb kérdés talan az, hogy milyen
szerepet véllalhat azokban a tarsadalmakban, amelyekben a szabad piaci értékek do-

szemle o

29. McQuair (2.1j.) 62.
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minalnak, és mindinkabb el6térbe keriil a privat szféra, mikozben a kozosségi szféra
hattérbe szorul. Hagyomanyosan a kozszolgalati média intézményrendszere elenged-
hetetlen feltétele volt a demokratikus tarsadalmak mikodésének. Ezért ma sokakban
- taldn nem alaptalanul - felvetddik a kérdés: milyen demokracia lesz akkor, ha a
kozszolgalati média intézményrendszerének helyét a kereskedelmi alapon miikodé
globalis kommunikacids rendszer veszi 4t? A kozszolgalati média jovojét vizsgald ku-
tatdsokra ezért ma talain még nagyobb sziikség van, mint korabban barmikor*

A média kozszolgalati szerepének betoltésére és a kozszolgalati miikodés vizidja-
nak megalkotdsara tehat igen nagy sziikség van a jovében, hiszen annak formalddasa
a tarsadalmi identitds evolucios irdnyait jeleniti meg.

Az eurdpai kozszolgalati tajékoztatas pozitiv példai alapjan egyértelmiinek latjuk,
hogy a kozszolgalat filozéfidja alapvetden mindig is szembehelyezkedett a redukcio-
nista politikai felfogas és a piaci mechanizmusokra épiil6 kényszerek érvényesiilésé-
nek modelljeivel. Mivel a kdzszolgalat alapalldsa szerint dinamikus, nem pedig passziv
rendszer, ezért elveti a politikai és piaci propaganda kévetd, alkalmazkodd és elfogadd
attittidjét. A kozérdek szolgalatanak és a kulturalis értékek dpolasanak feladataban
a kozszolgalati tajékoztatas az allam és a tarsadalom szamadra integrativ er6t jelent,
olyan nélkiilozhetetlen iranymutatdst adva, amely megjelenik a kozosségi szolgaltata-
sok mas teriiletein is.

A fent idézett szerz6harmas allaspontjat tovabbfejlesztve igazolva latjuk eredeti
célkitizésiinket: a kozszolgalati média intézményrendszere, az erds allami szerepval-
lalas biztositasa elengedhetetlen feltétele volt korabban és feltétele ma is a demokra-
tikus tarsadalmak mitikodésének. Az allampolgarok véleményszabadsaghoz és infor-
macioszerzéshez valo joga és a kozszolgalati média tevékenysége kozvetlen és szoros
kapcsolatban all a nemzetallamok érdekével. Ebbdl az alapallasbdl nem latjuk iga-
zolhatonak tehét, hogy helyét a kereskedelmi alapon miikdo, a torténeti éllam le-
bontasan tigykodo globalis kommunikacids rendszer vegye at. A kozszolgalati média
az eurodpai kulturalis 6rokség része és a nemzeti 6nazonossag megtartasanak eszkoze,
ezért a nemzeti versenyképességet befolyasold pozitiv allami diszkriminaciéra és a
szerepét vizsgald kutatasokra ma talan még nagyobb sziikség van, mint kordbban bar-
mikor. Az intellektualis és stratégiai kihivas lényege olyan tudomanyosan megalapo-
zott gondolkodasi és cselekvési keret megtalalasa, amely felfogasaban képessé valhat
a posztmodern kozosségi élet, élményvilag és az ezekbdl fakado igények és kontroll-
szitkségletek megragadasara, amely képes a globalizalt, konvergalodott, digitalizalt,
mégis perszonalis médiavilag akar mikroszférait is meghatarozni, dinamikajat kovet-
ni, s6t alakitani.

30. Cinzia PADOVANI — Michael TRacy - LustyIk Katalin: ,,A kozszolgalati média helyzete — nemzet-
kozi kitekintés” Médiakutaté 2001/5, 89.
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Pruzsinszky Sandor

A CENZURA ES A KOZJO -
A JOZEFINISTA LATOMAS*

»Kiveszem Matydst a magyarok szdjabol.”
II. Jozsef

»Ha majd az el6itéletek gyokeresen kiirtatnak, és gyokeret ver a hazaszeretet és a kozjo
tudata, ha majd mindenki egyenlSen és 6rommel viseli az dllam biztonsagéhoz és fel-
viragoztatasahoz sziikséges terheket, ha majd a tokéletesitett kdzoktatas révén elterjed
afelvilagosodas s a papi palyat valaszto ifjlisag nevelése a vallas igazi értelmét a polgari
torvényekkel 6sszekoti, s ez megbizhatdbb igazsagszolgaltatast, a népesség gyarapo-
dasa és a foldmuvelés tokéletesitése pedig gazdagsagot fog eredményezni [...], akkor
érdemlek én szobrot..”! Ezt II. Jozsef mondta 1783-ban abbdl az alkalombol, hogy
megtiltotta: szobrot emeljenek neki Budan a hizelg6 varosatydk, haldjuk jeléiil, mert a
csaszar a varost Magyarorszag fovarosava emelte.

Az ismert kérmondatot azért idéztem, mert expressis verbis kiolvashato bel6le, mit
értett kozjon a Habsburg-dinasztia e sajatosan progressziv uralkoddja: az el6itéletek
(és rendi kivaltsagok) kiirtdsat, egyenld kozteherviselést, ,,tokéletesitett” kozoktatast,
az allamnak hasznos papsagot, megbizhat6 igazsagszolgaltatast, gyarapodd népet,
gazdagodo-polgarosodoé orszagot. Csupa olyasmit, amit — részben - a felvilagosult
abszolutizmus tobb mas uralkodéja is céljanak tekintett. A kiilonbség féleg az id6-
tényezObdl adddott, vagyis Jozsef tiirelmetlen reformvagyanak intenzitasabdl, abbol,
hogy megsejtette: nem lesz ideje mindarra, amit jobbitani akar. Ahogy mar ifjukori,
1765-6s politikai Emlékiratéban irta: ,,A nagy dolgokat egy csapasra kell megvalosi-
tani” Horvath Mihdly 1863-ban megjelent torténelemkonyvében jellemzéséiil emliti,
hogy a csaszar magas fakat telepittetett a bécsi Praterbe, mert nem volt tiirelme meg-
varni, amig a facsemeték megndnek.

A CENZURA MINT AZ ERTELEM FELSZABADITOJA? « A jozefinizmus eszmerendszerében a
kozjot, tehat a fentebb megnevezett legfébb javak mindegyikét, illetve azok Osszes-
ségét csak az allam képes létrehozni és megvédeni - az dllam, amely a nagy szellemi
példakép, Christian Thomasius szerint nem mads, mint az emberi értelem megtestesii-
lése. A masik Thomasius-féle maxima, amely Jozsef gondolkodéasara meghatarozdan
hatott, a kovetkezd: ,,A szabadsag minden szellemet megillet, és nélkiile az embe-

* E tanulmdny a szerz8 Halhatatlan cenziira cimen késziilé konyvének részlete. :)
1.1dézi (németiil) MarczaLl Henrik: Magyarorszdg torténete 11, Jozsef kordban 2. (Budapest: Magyar E
Tudomanyos Akadémia 1888) 419. b3
A szovegben szerepld idézetek a kiilon nem jelzett esetekben a szerz6 sajat forditasai. >
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ri értelem, barmennyi elény is szarmaznék kiilonben bel6le, halott és 1élektelen [...]
az értelem maga felett Istenen kiviil nem ismer mads fens6bbséget.”> Kovetkezésképp
minden, ami az ,értelem” - az emberi integritas — felszabaditasat szolgalja, hasznos az
allamnak, és ami ellene hat, kdros és elvetendd, hiszen az allam legnagyobb ellensége
a tudatlansag (a ,pallérozatlansag”). A helyes allaspont ezért az, ,ha mindazzal szem-
ben, ami alantas és pallérozatlan, amib6l nem arad tudas és felvildgosodas, szigoruak,
és minden madssal szemben, amely tuddsanyagot, ismereteket és jol megirt monda-
tokat tartalmaz, elnéz6ek vagyunk, mivel az el6bbieket a tomegemberek és a gyenge
lelkek olvassak, utobbiak viszont mar csak széles latokort és erkolcseikben szilardabb
lelkek kezébe keriilnek” - olvashatjuk Jozsef igynevezett cenztrapatensének 1780-as
tervezetében.’ A cenzira tehat a ,,tomegemberek” szellemi emelkedésének sziikséges
eszkoze. Elsére meghokkentdnek tiind gondolat, hiszen a premissza az, hogy az em-
beri szellemet szabadnak kell tekinteni. Ez a ,,kalapos kiraly” etatizmusanak nagy el-
lentmondasa, amit a jozefinista cenzura tanulsagosan tiikroz: ,,befelé” mint emberek,
szabadok vagyunk, de ,kifelé” mint az allam polgarai, a kozjo érdekében kifejtendd
feladatainkhoz lancoltak. A szellemi fejlddés ezért mindenki szamara erkolcsi koteles-
ség.* Szabadsagunk foka attdl fiigg, mennyire vagyunk pallérozottak és hasznos pol-
garai az allamnak.

Mit nem szabad engedélyezni? Az ,alkimista, kuruzslé és sarlatan brosurakat’, ,,a

775>

piszkos nyelvezett”, valamint ,,a keresztény valldsokat kigtinyol¢ és folyamatosan ne-
vetség targyavé tevd” miiveket. Am itt is csak olyan {rdsok lesznek egészen eltilthatok,
amelyek ,mindenki szamara illetlenek és hasznalhatatlanok”> Egyébként mindenkor
a méltdnyossdg elve szerint kell eljarni, vagyis nem szabad teljes mtiveket vagy folyd-
iratokat betiltani egyes kivetni valé kitételeik miatt.

Egyaltalan: a tisztan tudomanyos témakat és a mtivészeteket targyald miiveket sza-
badon, mindenféle vizsgalat nélkiil lehet forgalmazni, és az addig fenntartassal - ugy-
nevezett erga schedam [kb.: csak megbizhaté személyek kezébe adhat6 - a szerk.)]
mindsitéssel — engedélyezett mivek is mind felszabaditandok a cenzuralis eljaras alol.
S6t, a kifejezetten vallasellenes és ,,allamra veszélyes” miiveket tuddsok és egyes ki-
jelolt konyvtarak (olvasokorok) részére szabadda kell tenni. Megszlinik a szabadkd-
muves konyvek dltalanos tilalma, és meg kell sziintetni a tiltott konyvek és kéziratok
elkobzasanak gyakorlatat, melynek alapjan a polgart és a kiilfoldr6l beutazdt a hatdsag
megfoszthatta a tulajdondtol: ki kell mondani, hogy a cenzuralis eljaras targya csak a
nyilvanossagot célzé forgalomba hozatal lehet, de semmiképp sem a mi magancélu
birtokban tartasa. Ezzel szemben ,a tudomanyos élet, az oktatas és a vallds szem-

2. V6. Christian THOMASIUS: ,Wissenschaft, das Verborgene des Herzens anderer Menschen auch wi-
der ihren Willen aus der taglichen Konversation zu erkennen” = Christian THOMASIUS: Ausiibung der
Vernunfft-Lehre (Halle 1691).

3. Grund-Regeln zur Bestimmung einer ordentlichen kiinftigen Biicherzensur. V6. Herbert GNau: Die
Zensur unter Joseph II. (Leipzig: Josef Singer 1911) 254-268.

4. Az un. normaliskolak 1782-es fegyelmi szabalyzatiban ez olvashato: ,,A tanuloknak folyvast arra kell
gondolniuk: mindenki szamara lelkiismereti kérdés, hogy szellemi képességeit minden erejével fejlessze””
Paul v. MITROFANOV: Joseph II. (Wien-Leipzig: C. W. Stern 1910) 815.

5. Grund-Regeln... (3.1j.).
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pontjabdl jelentés miiveket’ valamint a szinmiiveket az tjjaszervezett bécsi kozponti
cenzurabizottsdgnak (Biicher-Zensur-Commission) kell bemutatni, egy-egy tudds arra
vonatkozd szakvéleményével, hogy tartalmuk ,nem iitkozik a vallasba, a j6 erkolcsbe
és az orszag torvényeibe és ily modon a jozan értelemnek megfelel”” Belfoldi irodal-
mi mi kinyomtatdsahoz, ha a szerz6 vagy a kiad¢ ilyen szakvéleménnyel rendelkezik,
vagy akdr csak ,,tudés 8, nincs sziikség még formalis cenztiraengedélyre sem. Es ki
kell mondani a kritika szabadsagat: ,,A birdlat — hacsak nem gyalazkod6 - nem tilos,
sem az uralkoddval, sem a legalacsonyabb rangu alattvalval szemben, akar megne-
vezi magat a szerzd, akar nem.”® Az allamelméleti és egyhazjogi miivek engedélyezhe-
tdségérdl azonban a kancelldridknak kell szakvéleményt adniuk. Végiil az 1j szabalyok
alapjan feliil kell vizsgalni a Maria Terézia-féle tiltott konyvek jegyzékét, az tigyneve-
zett catalogus librorum prohibitorumot, és torolni kell beldle a felszabaditott miiveket.

A tervezetében foglalt elveket Jozsef az 6rokds tartomanyokban 1781 juliusaban
léptette életbe. Az Instrukciéknak is nevezett rendelet egyértelmuvé tette, hogy a cen-
ztra kizardlagosan allami jog- és feladatkor. (Az 4j cenzuirabizottsagbol eltavolitotta
a még megmaradt egyhdzi képvisel6ket.) Igy a tridenti zsinat 6ta cenzuralis joggal
rendelkezd, a szellemi élet jelentds szférait még ellendrzése alatt tarté romai katolikus
egyhaz egyik naprol a masikra maga is az allam szellemi joghatdsaga ala keriilt. E nagy
fordulatot még tetézte a placetum regium rendelet,” amely szerint minden pépai ren-
delkezést, brévét, dekrétumot az érintett tartomanyi kormanyszervnél kihirdetés el6tt
engedélyeztetni kellett. (Ismert eset: Migazzi bécsi érsek levelére, amelyben egy pla-
cetum regium nélkiili bullat kritizalé brosura betiltasat kovetelte, Jozsef azt vélaszolta:
lehetetlent kér, mert ,,a bulla, mint olyan, nem is 1étezik”) A k6zjé védelmét csakis az
allam hatalma garantalhatja, az allamé, amely a tokéletesség felé torekszik. Barmi, ami
ezt megkérddjelezi, ab ovo veszélyezteti a kozjot.

E téren Jozsef nem ismert nagysagrendi kiilonbséget, méltanyossagi szempontot."
Az dllami tisztvisel6khoz intézett pasztorlevelében igy fogalmaz: ,Lehetetlennek tii-
nik szamomra, hogy valaki jobban lelkesedjék a kozjoért, mint én, hogy valaki na-
lam kitartobban és dnzetlenebbiil dolgozzon érte” Ugyanezt elvarta hivatalnokaitdl is:
»A hivatalokba a kozjoért lelkesedd emberek kellenek, akik képesek lemondani min-
den kényelemrdl, és egyéni érdekeiket hattérbe tudjak szoritani” El akarta érni, hogy
»he csak hatsojukat - tilésre — és keziiket — alairasra — szenteljék az allamnak, hanem
értelmiik erejét, alkotd akaratot és minden erejiiket az dllam szolgalatdnak aldozzak
fel”!* Mi az akadalya ennek? Mindenekel6tt a kényelmesség és az 6nallé gondolko-

6. Grund-Regeln... (3.1j.).
7.Grund-Regeln... (3.1j.).
8. Grund-Regeln... (3.1j.) [FEJTO Ferenc forditasa].
9. [Placetum regium - kiralyi tetszvényjog. A kifejezés torténetileg Zsigmond kirdly 1404. évi rendelke-
zése nyoman terjedt el, amely kiralyi engedélyhez kototte a papai bullak kiaddsat - a szerk. ]
10. Doktrinerségére jo példa az un. leragasztdsi hadjdrat: 1784-ben elrendelte, hogy a régi breviari-

umokban, barhol is 6rzik azokat, VII. Gergelynek a papa fohatalmardl sz6lo tézisét leragasztassal kell ;
torolni. E
11. Tervezet az dllamtandcs részére az allamapparatus szervezeti atalakitdsarol, 1781. Lasd MoLITOR o
Ferenc: II. Jézsef, a csdszdri Don Quijote (Budapest: Gondolat 1987) 21. =
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das hidnya, a dontésképtelenséget leplezé felesleges iratgyartas (Vielschreiberei). Ezek
kikiiszobolésének legjobb maddja a kozpontositas és az egységesités. Nem engedhetd
meg semmi lokalitds és nemzeti kiilonbozés, amely az egységes kozigazgatas szolgal-
tatd jellegét fellazithatnd: a Monarchia minden tartomdanyaban azonos médon, azo-
nos elvek szerint kell eljarni.

Az egyontetliség biztositasa érdekében sziintette meg 1781-ben a Maria Terézia-fé-
le tartomanyi cenzurabizottsagokat s bizott meg helyettiik a feladattal tartomanyon-
ként egy-egy ,,szakember” kormanytandcsost (Provinzialzensor), illetéleg a kiilfoldrél
behozott konyvek vizsgalatara revizori hivatalokat (Revisoratdmter). A bécsi cenzura-
bizottsagot az egész Birodalom kozponti cenzurahatdsagava épitette ki, majd egye-
sitette a kozponti tanulmdnyi bizottsaggal. Az Instrukciéknak megfeleld szakmaisag,
az egységesebb, felvilagosult szellemiségii tigyintézés persze mégis csak joval késébb,
1785 koriil kezdett kialakulni, amikor Jozsef a cenzuralis hataskort vidéken is Ossze-
kapcsolta az egyhaz-feligyeleti (igynevezett tiirelmi) hatéskorrel, illet6leg a tanul-
manyi tgyek feliigyeletével, mivel ez utobbi referatirdkat mar tjonnan kinevezett,

"o

meggy6zddéses jozefinistakra bizta.

MAGYARORSZAG FELFOGASA: OSSZETEPNI, ELEGETNI « Mi sem jellemz3bb azonban az
akkori magyarorszagi felfogasra, mint az, ahogyan a helytartétanacs reagalt Jozsef
rendelettervezetére: roppant veszélyesnek tartotta a kritika altalanos szabadsaganak
deklaralasat! ,Belathatatlan kovetkezményekkel jarna, ha gatlastalan szellemek teljes
szabadsdgot kapndnak az irdsra, foleg, ha Ofelsége szent személyét is kritizalhatnak.
A cenzor igy sose tudhatnd, mi 1épi til a megengedett kritika hatarat, és hogy a szerzé-
vel egylitt nem teszi-e ki magat a felségsértés veszélyének. Mindent meg kellene tiltani,
ami Ofelsége megszentelt személyét kozvetleniil vagy kdzvetve sérti [...] Kiiléndsen ve-
szélyes az egyhazi intézmények és személyek kritizalasa is, mivel a nép nem tud kiilénb-
séget tenni személyek és tigyek kozott, s ha egy protestans kritizal, ez a katolikusok sze-
mében gytiloletet kelt. Tehat ha a vallds parancsait nem respektaljak, az allam is elvesziti
engedelmes alattvaloit [...] Az iras ilyen szabadsagat tehat az igazsagossag (justitia), a
szeretet (charitas) és az okossag (prudentia) egyarant megszenvedné. Az igazsagossag,
mert a forréfejliek a helyes mértéket sose tartjak be, a szeretet, mert ha az igazsagot
kimélet nélkiil kimondjuk, tobb kirt okoz, mint hasznot. Es az okossag is megszen-
vedné, mert a koznapi ember hajlamos magat olyan emberek és intézmények birdjava
tenni, amelyeket nem tud helyesen megitélni” — olvashato a felterjesztésben.'
Lathaté: igazsagossag, szeretet, okossag ugy jelennek meg itt, mint a tekintélyelvii-
ség alapfogalmai, s mint ilyenek, a kizjo elemei - valéjaban a rendi allam cenzirdja
altal védendo legf6bb jogtargyak: az uralkodoi, az egyhazi, a rendi tekintély hivdsza-
vai. Ez a triptichon tartja dssze az allamot, s a kell§ védelem nélkiil marad¢ lancszem
meggyongiilése a tobbi hatalmi elemre nézve is végzetes sérelemmel jarhat. Ez tehat
a magyar rendiség felfogdsa a bonum commune értékeirdl - a felvilagosodas fogalmi
készletére forditva! De milyen torz megfogalmazasa ez az igazsdgossdgnak (mert le-

12. Magyar Orszagos Levéltar (MOL), kancellariai iratok, 4934/1781.
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szUikiti egy meg nem hatarozhaté mértékre, egy ,elviselhet6ségi” kiiszobre), a szeretet-
nek (mert szolidaritas és testvériség helyett pusztan a ,,kimélet” alsagossagaval operal)
és az okossdgnak (mert az értelem fensdbbsége helyett csupan az elbizakodottsag — a
hiibrisz — tilalmét ismeri)!

A magyar kozigazgatas vezetdi — azon tul, hogy II. Jozsefet Szent Istvan térvényé-
vel akartak megvédeni II. Jozsef ellen (Istvan II. torvényének 53. szakasza ugyanis ha-
lallal fenyegeti a kirdly ragalmazoéit) — kifogasoltdk, hogy a tervbe vett cenzirarendelet
a hatalyos torvényekkel is ellentétes. A magyar jogszabalyok - kiilonosen az 1741. évi
XI. torvénycikk - kizartak, hogy a helytartdtanacs ,,idegen hatdsdgokkal levelezzen,
vagy hogy fiiggd viszonyba keriiljon t6lik”. Ugyanezért nem fordulhatnanak a ma-
gyar alattvalok a magyar cenzura intézkedései ellen fellebbezéssel a bécsi kozponti
cenzurabizottsaghoz, ,,hiszen idegen torvények nem vonatkozhatnak rajuk’, valamint
a tiltott konyvek Bécsben mar liberalizalt jegyzékei sem lehetnek kotelez6 érvénytiek
Magyarorszagon, a magyar kormanyszervek egyetértése nélkiil.

Latszatra tetszetds sérelmi érvelés, hiszen a korszak organikus hazai jogalkotasi fel-
fogasa szerint a magyar alattvalok szabadsaganak korlatozasa (ideértve a gondolatok
nyilvanos kozlését) valoban nem tartozott az uralkodd altal egyoldaluan, tehat rende-
letileg, dekrétummal szabalyozhato targyak (jus reservata) korébe, s igy okkal lehe-
tett hivatkozni arra, hogy a cenzurarendelet az orszaggytilés jovahagyo aktusa nélkiil
nem torvényes."* Csakhogy itt — tudjuk — mast takar a torvényesség sérelmére torténd
hivatkozas. Az a bizonyos ,,kilogé 161ab” a magyar korményszékek vezetdinek a félel-
me az iras, f6leg a kanti ,kritikai értelem” szabadsdgaval szemben. A helytartdtanacsi
allasfoglalas ugyanis kikelt a csaszar rendelettervezetébdl kiolvashat6 azon szandék
ellen is, hogy Jozsef egyszer s mindenkorra véget akart vetni a tiltott konyvek elkobza-
sanak. Egyaltalan — mint fentebb mar utaltam ra - az Instrukciék csak az értékesitésre
szant konyvekre mondja ki az utdlagos cenzura (a revizio) kotelezettségét: igy azontul
az egyébként tiltott konyv birtokldsdt nem lehetett ildozni, csak a terjesztését.

Kovetkezésképp barmilyen tiltott konyv behozhatd az orszagba, nem szabad azt
elkobozni - feltéve, hogy az utazd egy példdnyt tart maganal. (,,Zsebekben és ladakban
turkalni - tulkapas”, olvashatjuk mar az ifjakori Emlékiratban is.) Csak a ,,lddaszamra
behozott [...] kiilonosen visszatetsz8 és erga schedam sem engedélyezheté” konyvek
esetében rendelhetd el az elkobzas - a sajat olvasasra szant példany kivételével."

Jellemz6 a jozsefi rendelet tulajdontiszteletére az az el6iras, hogy a revizor a konyv-
keresked6nek szant konyvkiildemény vizsgalatat a cimzett jelenlétében kell elvégezze.
A vizsgalat alapjan két listat kell készitenie: az egyiket azokrél a konyvekrol, amelyeket
nem kell atvizsgalni, és egy masikat azokrol, amelyeknél sziikséges az alapos vizsgalat.
Ez utébbiaknal is csak azt nézi meg, hogy a vallassal, allammal, erkélccsel kapcsolato-
sak-e. Ha igen, visszatarthatja azokat, amelyeket veszélyesnek itél (példaul az obszcén
vagy az allami eseményeket kifigurazo paszkvillusokat), és tovabbitja ket a kdzponti
cenzurabizottsaghoz. Egyaltalan nem cenztrazhatok az orvosi, matematikai és hada-

°

13. V6. UrmENYI Jézsef (Stephan Rosenmann dlnéven): Jus Publicum Regni Hungariae (Viennae: Typis ‘LE)
Baumeisteriani 1791) 2. rész, 2-9. o
14. Grund-Regeln... (3.1j.). >
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szati miivek, a szabad muvészetekkel és az
iparral foglalkozok, valamint a nyelvtan-
konyvek, szdtarak és a klasszikus szerzék
muvei. A helytartétanacs — megérezve e
liberalizacié korszakos jelentéségét — igy
fakadt ki: ,Tiltott konyvek visszaadasa-
nak pedig nincs helye, azokat mindig is
széttépték vagy elégették, ami a legbizto-
sabb mddja a gonosz konyvek artalmat-
lanna tételének”® Széttépés és elégetés:
Jozsef szdméra ez a lekiizdendd feudalis
sOtétség, Magyarorszag kozigazgatasi ve-
zetGinek szemében viszont még a dolgok
normalis rendje volt.

Végiil, mint ismeretes, Magyaror-
szagon csak egy évvel kés6bb, 1782. ju-
nius 8-an léptek hatalyba az Instrukciok.
A helytartotanacs cenzurahivatalat Jozsef
' . slefokozta”: megsziintette Onallosagat,
A csészar csodalkozik. Szent Mdrton lemond és az egész magyar cenzuraszervezetet
a fegyverekral. Részlet a bécsi Biicher-Zensur-Commission ala

rendelte. Igy a pozsonyi cenzurahivatal

(amelyet addig a helytartétandcs vallasiigyi bizottsaga iranyitott) puszta revizori hiva-
talla siillyedt, 1784-t6l (a helytartotanacs Budara koltozésétol) kezdve sajtdellendrzési
feladatait is a pozsonyi varosi magisztratus latta el. Akadémiaval rendelkezé varosok-
ban egy-egy akadémiai tanart, gimnaziumokkal rendelkez8kben az intézmény igaz-
gatojat tette meg revizornak a rendelet, s hirdetések, alkalmi koltemények és hasonlo
jelentéktelen irasok tekintetében cenzornak is. Minden mas témaban - beleértve a
magyar hatdsag intézkedései ellen benyujtott panaszokat — Bécs donthetett (az ugyan-
ott székeld magyar kancelldria Gtjan), az Instrukciok elvei szerint. Igy el8szor valosult
meg az egész Birodalomban egységes szervezeti és szellemiségl cenzurarendszer.
Jozsef mar el6zbleg, 1781. februar 8-an elrendelte a Maria Terézia-féle tiltolista
feliilvizsgalatat, ,hogy az ir6 és az olvaso szabadsaga megfelelhessen egymadsnak’”
A ,felszabaditas” utan Maria Terézia 1774-es Catalogusanak 4476 tételéb6l mindosz-
sze kb. 900 tilalmazott cim maradt a listan. Igaz viszont, hogy Rousseau Uj Héloise-a
és Voltaire Orleans-i sziize a tiltottak kozott maradt — minden valészintiség szerint
»erkolcsvédelmi” okokbdl. Merthogy a kozerkoles a kozjo egyik tartdoszlopa, a cen-
zura altal védendd legf6bb jogtargy. De fogalmanak értelmezését illetGen ,,a kalapos
kiraly” és kozvetlen munkatarsai idénként egymassal is polemizaltak. Jozsef kissé is-
kolamesteres izlésével szemben Gottfried van Swieten képviselte a liberalisabb felfo-
gast: ,, A kozosségért aggddasnak [...] nem szabad lestillyednie egy csaladf6 szorongé

15. MOL, kancelldriai iratok 4934/1781.
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ovatossaganak szintjére, és nem szabad atlépnie azt a hatart, amin beliil a hatékony
éberség még célszert [...] Nem szabad egy konyvet csupan azért betiltani, mert nem
szeretnénk azt az ifjusag kezében latni. Az ebbdl ad6dé hatrany ugyanis csak az egyén
jellemén mérhet6 le. Ennek ismerete viszont csak a nevel6tél varhato el és nem a cen-
zortdl, akinek a figyelme az dltalanos jelenségre kell hogy irdnyuljon.”'® Ezzel némileg
szemben allt a sonnenfelsi maxima, mely ,,a gonosz konyveket” illetéen olykor erd-
sebben befolyéasolta a csaszart: ,,Az allam feladata minden akadalyt elhdritani, ami a jé
erkolcsok bevezetését megakadalyozhatnd”"”

Akarhogy is, a kozjonak a bevezetében felidézett jozsefi fogalmaval semmiképp
sem fért volna 6ssze egy olyan normativ értelmezés, amely a cenztra jogat a polgari
tulajdonbdl ered6 rendelkezési és birtoklasi joggal szemben, az utdbbiakat hattérbe
szoritva fogalmazza meg. 1786-ban, az ugynevezett Kratter-tigy'® kapcsan kiadott re-
zolucidjaban Jozsef félreérthetetleniil kimondta: a cenzira célja nem az, hogy meg-
akadalyozza az engedély nélkiili konyvek kinyomtatasat. Ez nem jelentett kevesebbet,
mint azt, hogy dltalanosan szabadda valt a kéziratok el6zetes kinyomtatasa, még a
cenzuraengedély megkérése elétt — mar ahol a korabbi liberalizalas folytan egyaltalan
sziikség volt még engedélyre. Korszakos jelent6ségti 1épés lehetett volna a sajtdsza-
badsag felé! De e szabadsag nem tartott soka: 1789. november 24-i rendeletével Jozsef
ismét bevezette az el8zetes cenzurat, habar a rendelet megszegdit csak olyan miivek
engedély nélkiili kinyomtatasaért birsagolhattak, ,amelyek valamennyi vallas és az er-
kolcs, és mindenféle tarsadalmi rend alapjainak alddsasara, az allamok és a nemzetek
kapcsolatainak felbomlasztasara alkalmasak™'® (Tudjuk: Parizsban ekkorra mar szét-
hordtéak a Bastille koveit, szuvenirnek...)

CSASZARES SZAMAR + ,,Ordmteli dolog, ha megismerhetjiik az igazségot” - irta Jozsef az
Instrukciokban, és ezt komolyan is gondolta. Hiszen aki a fennall6 viszonyokon, bele-
értve akar a csdszar személyét is, kritikat gyakorol - hacsak nem kifejezetten ,,rombo-
16 szandékkal” teszi -, az a kozjot szolgalja. Hozzajarul valami egészen Uj jelenség: a
kozvélemény létrejottéhez. Mi a kozvélemény? A polgdrok véleménye, nem egyszertien
az eladdig véleménymonopolista férendeké vagy a felsGbb papsagé. A kozvélemény
jogi értelemben mindaddig ismeretlen fogalom volt, mert a kritika (az alazatos kri-
tika!) jogat csak a fenti privilegizalt egyének vagy csoportok gyakorolhattdk, s 6k is
csak szlikre szabott formaban. A kozvélemény tehdt a kritika tarsadalmasitdsat jelenti.
Ismerjiik el: roppant bator tett volt egy 6nkényuralkodé részérdl!

Viszont a kozvélemény miikodése, vagyis az a lancreakcid, amelyet a kritikai ité-
16er6 felszabaditdsa eredményezett, magat Jozsefet is meglepte. Az addig némaségra
karhoztatott tarsadalom megszolalt: megsziiletett a politikai irodalom. A nyomdak

16. Gottfried van SWIETEN 1783. november 19-i el6terjesztése. Lisd GNau (3. 1j.) 200. és kov.
17. V6. Joseph von SONNENEELS: Grundsdtze der Polizey, Handlung und Finanzwissenschaft (Wien
1765-67) (4j kiadasa: Miinchen: C. H. Beck. [Bibliothek des deutschen Staatsdenkers 12.] 2003, szerk.:

Werner OgGRris.) 1. kotet, 115. §. ;
18. Ez azzal volt kapcsolatos, hogy a Freimaurerautodafe cimt, rendszerkritikus brostra kinyomtatott E
példanyait a rendérség — régi reflexei szerint — mar a nyomdaban lefoglalta és bezuzta. b3
19. Haus-, Hof- und Staatsarchiv, Bécs, St. R. 4273/1789. >
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csak ugy ontotték magukbdl a legkiilonbozébb rendd és rangt emberek — tobbnyire
persze Onjelolt irok — elmesziileményeit. Ez a brostra- (vagy paszkvillus-) irodalom
néven emlegetett nyomtatvanydomping ,zaftos”, népies stilusaban senkit és semmit
nem kimélt, s ekként mifajilag talan a ,,bulvar” elddjének tekinthetd. ,, A palackbdl
elhivott szellem” - jo néhany tandcsosaval ellentétben — Jozsefet végsé soron nem
renditette meg: igyekezett elébe menni az ezerfejii rémnek, ugy, hogy a ra jellemzd,
maro ironiaval tobbnyire engedélyezte a politikdjat giinyold vagy 6t személyében is
tamado irasokat. Ilyen volt példaul egy bizonyos von Steinsberg ,lovag” Briefe aus
Berlin (Berlini levelek) cimii ironikus pamfletsorozata vagy a Blauer Esel (Kék sza-
mar) cimu brostra, amelynek cs6konyds patasaban a gyakorta kék kabatban mutat-
koz6 csaszar magara ismert. E parjat ritkitéan merész brosurat azzal a megjegyzéssel
engedte forgalomba hozni, hogy 6t mar olyan sok mindenféle ember szidta, miért
ne pocskondiazhatnd kedvére most egyszer egy szamar is. Egy masik ropiratra pe-
dig, amelyben Forgacs Miklds grof 6t torvénytelen kormanyzassal vadolta, ezt irta ra:
»Ennek az irasnak is ugyanugy teljes szabadsagot kell adni, mint azoknak, amelyek
csak az én személyemet érintik... Forgacs gréfot nem kell rendre utasitani, hiszen egy
szerecsent nem lehet fehérre mosdatni...”

Rendre engedélyezte a tobbi ,,szerecsen” a magyar rendi ellenzék tagjainak anti-
jozefinista tamadasait. Példaul Kirinyi Istvan tigyvéd gytlolkodd, németnyelv-ellenes
szatirajanak vagy a Szent Korona Bécsbe vitelén atkozddé s az j kertileti biztosoknak
adott csaszari utasitasokon gunyolddd, Verbesserungs-Anstalten... cimii ropiratnak a
kinyomtatasat, mondvan, ,[az] ilyen guinyiratok minden fenntartds nélkiil engedé-
lyezhetSk, mert betiltasuk csak serkentené a gunyol6do kedvet és az irasmu épp a
tiltas kovetkeztében valna értékessé az emberek szemében”? Exhibicionista médon
a kritika szabadsaganak etalonjava a sajat személyének tamadhatdsagat tette. Visz-
szacsengenek az Emlékiratnak egy csaszari sarj tollabol megddbbent6 szavai: ,,Nem
ellenzi sem isteni, sem természeti torvény [...], csak az elditélet akarja elhitetni, hogy
tobbet érek, mert a nagyapam mar grof volt, és mert szekrényemben van egy V. Ka-
roly alairasat hordozé pergamen. Sziiletésiinkkel csak az dllati életet 6rokoljik szii-
leinktdl, kiraly, grof, polgar, paraszt egyképpen, a legcsekélyebb kiilonbség sincsen”*
Belegondolva az ellentmondasba, amely az emberi személyiség felszabaditasanak e la-
zad6 daccal megvallott indoka és az allamépitd fanatizmus kozott fesziil, kérdés, hogy
Gszintének, szerepjatszastdl mentesnek kell-e tekintentink Jozsef e ,,csaszarkép-rom-
bold” gesztusat. Az bnmagaval, a sajat korlatai ellen folytatott kiizdelem szemszgéb6l
mindenképp. Ez a kiizdelem titkkroz8dik Jozsef sajtd-, sét vallaspolitikajaban is.

1781. janudr 13-i rendeletével egy fiist alatt lehetévé tette a behozott kiilfoldi kony-
vek kiilon engedély nélkiili utannyomasat és az ujsagok szabad alapitasat. (Nem cso-
da, hogy példaul 1784-ben - egyetlen év alatt — egyediil Bécsben huszonkét 4j Gjsag
jelent meg!)

20. Patriotische Vorstellung an den Monarchen in Betref der Wiederherstellung der vormaligen Regierung-
sform in Ungarn, MOL, kancellariai iratok 87/1788.

21. MOL, kancellariai iratok 2342/1785.

22. Emlékirat, 1765. [MoLITOR Ferenc forditdsa] = MoLiTor (11.1j.) 21.
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VAN IS SAJTOSZABADSAG MEG NINCS IS » A megjelent tjsagok cenzirazasat mar Maria
Terézia is elvette a cenzurabizottsagoktol és (a gyorsabb megjelenés érdekében) a tar-
tomanyi hivatalok, guberniumok egy-egy magasabb rangu hivatalnokara bizta. Jozsef
e hatdskoroket tovabb delegalta a kisebb varosok magisztratusaira, Magyarorszagon
a megyei igazgatdsra. Az Instrukciok szerint viszont a kinyomtatasra az engedélyt, a
roplapokhoz hasonloan, ,,rovid, kevéssé szigoru” vizsgalat utan kellett megadni. En-
nek gyakorlata aztan — mivel az Gjsagcenzira mikéntjére kiilon iranyelveket nem adott
ki - tovéabb liberalizalodott, oly modon, hogy tobb helyiitt csak a mar kinyomtatott
példanyt kellett utélagos ellendrzésre bemutatni. (Igaz viszont, hogy a kormanyszékek
barmikor ellendrizhették a delegalt hatosag gyakorlatat.) Az irodalmi hetilapok tekin-
tetében viszont valtozatlanul a kdzponti cenzirabizottsag volt illetékes. Persze miutan
»a 10vid, kevéssé szigort” vizsgalat kritériumai - talan nem véletleniil - nem lettek nor-
mativ médon meghatdrozva, a napi sajto hangja az egyes tartomanyokban egymastol
eltéré, mondhatni: egyre liberalisabb lett, kiilonosen a forrong6, hamarosan elszakadé
Hollandiaban, de Belgiumban és Magyarorszagon is. Az Gjonnan alapitott Siebenbiir-
ger Zeitung példaul 1783-as bekdszontdjében igy irt: ,,A beliilrdl forrongé Hollandia,
Amerika bamulatos forradalma, ahol a vilag egyik felén egy uj, figgetlen szabadallam
felttinése a vilag masik felének batorsagot ad a szolgasag igajanak lerazasara és hasonlo
szabadsag kivivasara, az a tény, hogy a megszentelt el6itéletek és a kizsakmanyolas fel-
szamolasara egyre tobb helyen keriil sor, s még ezer mds fontos j esemény mindenkit
kivancsisaggal tolt el a jovore nézve. Nagy események elGestéjén vagyunk”> Hasonld
forradalmi hangot ittt meg a pozsonyi Pressburger Zeitung is, mire f6l a magyar kan-
celléria és valamennyi allamtandcsos a feleldsok szigoru megbiintetését javasolta — ide-
értve ,,a mulasztd” cenzor feleldsségre vonasat is. Jozsef csak a cenzort bocsétotta el, a
szerkesztét nem szankcionalta, a lapot nem tiltotta be, mondvan: ,,Az Gjsagird a sajto-
szabadsag folytan tigyetlen dolgokat is lekozolhet, ha a cenzor nem veszi észre”** Tehat
»a sajtoszabadsag” az altalanos szabaly, még ha az a cenzor korrekcidjaval érvényesiil is.
Vagyis a csaszari rendeletben irt normativ korlatok nem abszolut erejiiek, inkabb csak a
hatalom ingerkiiszobét jelzik, mely a konkrét eset koriilményeihez képest felemelhet,
leszallithato. Van is sajtoszabadsag meg nincs is, van is cenzura meg nincs is, mond-
hatndnk. De Jozsef gondolkodasaban mélyrél fakadé méltanyossag mikodott: szamara
az Instrukcidk szabdlyai sosem voltak kdbe vésve.” Mar utaltam ra: Jozsef, az ember
gyakran szembe kertilt Jozseffel, a csdszarral. Nala a szellem erejét sugarz6 gondolattal
szemben sajat uralkodo6i normaja nem értékitéletet jelentett, csak kényszerti intézkedést.
Ebben killonbozott elédeitdl is, utddaitdl is. Persze, azért a ,tlzottan nagy” wjsagirdi
szabadsdg (amilyet, mint majd latni fogjuk, igazabdl csak a korabeli angol zsurnaliszti-
ka élvezett) id6vel 6t is Gvatosabba tette.

23. MOL, kancellariai iratok 12602/1783.
24. Haus-, Hof- und Staatsarchiv, Bécs, St. R. 212/1784.
25. Steinsberg ,,lovagot”, aki porosz szemmel figyelte az eseményeket, f6l6ttébb bosszantotta a jozsefi

cenzura ,bizonytalansaga”: ,Ez nem cenzurarendszer - ez kdosz... Nincsenek vilagos el6irdsok, torvé- :)
nyek. Egyik véltozatlanul engedélyezné ugyanazt az irdst, amit a masik kihuzna. A legtobbjiik mindig az '—E‘
elnok véleményét kéri ki, akinek titkos utasitdsai vannak, melyeket épp titkossaguk okan havonta valtoz- b3
tatnak meg”. Briefe aus Berlin iiber verschiedene Paradoxe des Zeitalters, 1785.11. 8. >
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TEHEN PARANCSOL A BIKANAK « 1785. janudr 1-jén atiratban kozolte a magyar kancel-
lariaval: nem engedhetd meg, hogy a pozsonyi sajté az erdélyi parasztlazadasrol foly-
ton ,,izléstelen” (!) részleteket kozoljon. Ezért a magyar napilapok azontul szabalyos
el6zetes cenzira (imprimaturakotelezettség) ald esnek, és belpolitikai témaju cikkeik
csak a helytartdtanacs jovahagyo véleménye alapjan jelenhetnek meg. A helytarto-
tanacs Jozsef Handbilletjének megfeleld rendelkezést adott ki, ,,minden Magyaror-
szagon nyomtatott” lapra.® Mi tobb, rogton vérszemet is kapott. A csdszari atiratot
széles korti felhatalmazasnak véve még az év szeptember 19-én elrendelte az ujsagok
utdlagos ellendrzését is: minden idehaza nyomtatott napilapot - tekintet nélkiil a bel-
politikai cikkek el6zetes cenzurdjara — hetente be kellett mutatni a helytartétanacsnak,
s6t, késObb kozvetleniil az Udvari Kancelldridnak is.?” (Ezt 1788-ban, a t6rok hdboru
kapcsan tjabb kormanyszéki rendelkezések kovették a hadieseményekrol szolo hirek
cenzurazasarol.) Ez volt az allam reagalasa arra, hogy id6kozben a napilapok a korab-
bi egyszer(i hirkézl6 nyomtatvanyokbdl a mai értelemben vett publicisztikai organu-
mokka fejlddtek. A kritikai itélder6 felszabaditasa (és végcélja szerint tarsadalmasita-
sa) néhany év latvanyos progresszié utan, ime, stlyos csorbat szenvedett.

Enyhe vigasz volt, hogy mind a csdszar, mind a magas helytartotanacs épp a leg-
szabadabb szdju magyar napilaprdl, a Magyar Kurirrdl feledkezett meg — ez ugyanis
nem Magyarorszagon, hanem Bécsben jelent meg, tehat a ,,locumtenentiale” rendelke-
zései kozvetleniil nem vonatkoztak ra, a bécsi cenzura pedig, ugy tlinik, nem tekintet-
te magat illetékesnek. (Mondhatnank, klasszikus joghézag keletkezett a tokéletesnek
almodott allamgépezetben - kivételesen pozitiv hatdssal!)

Marpedig a Magyar Kurir a forradalmi Franciaorszag és a Habsburg Birodalom-
bdl kiszakadni vagyo flamandok valdsagos hirnokeként lépett fel. A joghézagot sietve
eltiintetendd, a magyar kancelldria vezetdjének javaslatara a csaszar a Magyar Kurir
cikkeinek, valamint a szintén ,ijesztGen” progressziv Wiener Zeitung és a Gazette de
Vienne Magyarorszagot érint6 hiradasainak cenzirazasat a magyar kancellariara ru-
hazza. (Csakhogy Jozsef — mintegy tréfat tizve az allamapparatussal — a kancellariai
tanacsnokok koziil épp a kivald jozefinista jogtuddst, Paszthory Sandort jeldli ki a
Magyar Kurir cenzorava. Nem is valtozik még egy darabig a lap radikalisan felvilago-
sult hangja.)

1784-t6l - a helytartotanacs Budara helyezése folytan — a pozsonyi varosi tanacs
kapja meg a Pozsonyban megjelend ujsagok cenzirazasanak jogat. Ez a delegalds -
mint magyar viszonyok kozott szinte mindig - szigoritassal jar.?® A Magisztratus a
kijelolt cenzorok lelkére koti, nehogy az Gjsagokba barmi is bekeriiljon, ami - a son-
nenfelsi négyes formulaval szélva — ,,az Uralkodét, az Allamot, a Vallast, a jo erkolcso-

26. MOL, kancelldriai iratok 322/1785.

27.MOL, kancelldriai iratok 11914/1785.

28. Jellemz6 adat a magyar hatésdgoknak a bécsit feliilmul6 rigorézussagara: 1783-ban a helytartota-
nacs felhivja a pozsonyi Magisztratus figyelmét, hogy egyes fiatalok a tereken 6sszejonnek, és hangos-
kodva beszélik meg egyes ,igen artalmas, igazsagtalan és el6itéleteket tartalmazo roplapok és fiizetek”
hireit, ezért ezek elkobzasat rendeli el. Mestky Archiv Bratislava, Pozsonyi Vérosi Levéltar (PVL), CL 1783.
N. 298.
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ket” sérti. Eszrevételeirdl a harom cenzor jelentést koteles tenni a Magisztratusnak.?”
Jellemz6 a magyarorszagi cenzura konzervativizmusara, hogy a revizor példaul a Ma-
gyar Hirmondo 1784. december 22-i szamabol - az uralkodd azon intézkedésének kri-
tikajat hallva ki bel6le, hogy a felkelé6 romanok koziil a békésen hazatéréknek kegyel-
met adott — tordlte ezt a mondatot: ,K6zmondas, amely eb egyszer a Dunat altal ussza,
masszor is neki fog Gszni, és hogy a Gonoszsagnak Szerentsés kimenetele tobbeket is
Gonoszra vonsz.” Még mosolyogtatobb példa a Pressburger Zeitung 1785. januar 29-i
szamanak ,, Ausztria” rovatabol kicenzurazott veszélyes népi bolcsesség: ,,Jaj annak a
haznak, ahol a Tehén akar parantsolnyi a Bikanak* Igazi botrany tamadt viszont egy
ki nem cenzurazott cikkbdl: ugyanez a lap 1786. januar 28-i szamdban az altalanos
addzas kozeli megvaldsuldsarol kozolt hirt. Az orszag nemesi kozvéleménye felzadult,
a hibazd cenzor ellen szigoru vizsgalat indult, aki azzal védekezett: azért engedélyezte
a hir lekozlését, mert csak ,egy dologtalan politikus fejében megfogant agyrémnek”
tartotta. Nem volt szerencséje: az dltalanos adokotelezettség azonnali életbe 1épteté-
sének terve épp azokban a napokban valoban komolyan foglalkoztatta a csaszart! Ta-
nulsag: egy hir igazsaga olykor nem a tényben, hanem a kozlés koriilményeiben rejlik.
Vagyis: az a rémbhir, amely az igazsagbol taplalkozik, a hatalom szdmara veszélyesebb,
mint a 1égbdl kapott.

,ISTEN SZOLGALATA ELVALASZTHATATLAN AZ ALLAMTOL” » Csak a jozsefl cenzirajog élet-
be léptekor deriilhetett ki igazan, mit takar az 1765-6s Emlékiratnak ez a némileg
rejtélyes, de legalabbis félreértheté kitétele: azt a két teriiletet — az egyhazjogot és az
allamjogot —, amelynek Jozsef értelmezésében kiemelt szerep jutott. Ami azt jelentet-
te, rajuk nem vonatkozott a tudomanyos irodalom cenzuramentes szabadsaga. Istent
szolgalni nem lehet az allam érdekeibe iitkézben, tilos tehat minden olyan ultramon-
tan (a papasag barmilyen vilagi hatalmi igényét tamogato) értelmezés, amely a hiveket
a kozjot képvisel6 allammal szembefordithatna. Ilyen miivek kinyomtatdsat — ame-
lyek Jozsef szerint ,,a legsotétebb kozépkort terjesztik” — a cenziranak a leggondosabb
prevenci6 alkalmazdsaval kellett megakadalyoznia. Néhany teoldgiai és egyhazjogi
miivet (Magyarorszagon példdul Istvanfy Imre kanonjogi konyvét) e cimen tiltott
be. Nem tiltotta be viszont — ez ellentétes is lett volna a kritika szabadsaganak meg-
hirdetett elvével - az egyhazi vezetSket ostorozoé irasokat. Killondsen a Jozsef elotti
korszak egyhazi cenzirdjanak fejével, a vilagi cenzira szivés és makacs ellenségével,
Migazzi bécsi érsekkel (egyben vaci piispokkel) foglalkoztak elészeretettel az alkalmi
brosurak. Jozsef - alig titkolt karorommel — egyhazellenesség miatt olykor cenziira-
eljaras ald vonva megkiildte ezeket a gunyiratokat ,véleményezésre” az érintettnek,
majd rendszerint engedélyeztette 6ket. Egy 1783-ban Bécs egyhdzkozdsségének nyilt
levelei fopdsztordhoz cimen megjelent mii egy bizonyos Gabriel Weyder leveleit is tar-
talmazta, amelyekben a szerz6 Migazzit durvan szidalmazza (tobbek kozott ,,a nydj
legostobabb és legnyomorultabb baranyanak” nevezi). Bécsben — ismerve modsze-
reit — azt suttogtak: ezt a levelet maga a fGpdsztor, Migazzi fogalmazta, hogy eljarast

°

=

29. PVL, Protocollum Magistratuale 1784, 599. %
30. PVL, Protocollum Magistratuale 1785, 107-108. >
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indittathasson Weyder ellen és betiltathassa a folottébb egyhazellenes muvet. Jozsef
megkiildette a konyvet az érseknek: nyilatkozzék, tényleg 6 irta-e. Migazzi persze ta-
gadta ezt, mire Jozsef boldogan engedélyezte a mii forgalomba hozatalat, ezzel a meg-
jegyzéssel: ,Csakis 6 garantalhatja, hogy nem azonos Gabriel Weyderrel”*' A csaszar
szikar, mégis szikrdzé humora az Instrukciok azon kitételére vonatkozott, amely a név-
telentil vagy alnéven kiadott muivek forgalomba keriilését tilalmazta. Maga az egyhaz-
ellenesség — mely szamara messze nem volt azonos sulyu a vallasellenességgel - ritkan
jelentett Jozsefnek dogmatikai problémat.

ALLAMJOGOT TANITANI TILOS! « ,Megemészthetetlen” volt viszont szaméra a magyar
torténelem értelmezése. Elszant és végs6 soron kilatastalan harcot vivott az irdsban,
tehat a pozitiv jog szintjén tulajdonképpen nem is létez6 magyar rendi alkotmany és
»a régi teologiai kacatoktol” (értsd: a Szent Korona-tan buktato6itol) megszabaditando
magyar torténetszemlélet ellen.

A kiizdelem terepét, mint eléggé ismeretes, az egyetemi tankonyvek jelentették.
A jozsefi egységes ,,0sszallam” ideoldgidja nem tlirhetett meg ,,olyan durva hibakat, té-
vedéseket és hamis faktorokat, amelyek a Corpus Juris Hungariciben [a Werbdczy-féle
torvénytarban] gyakorta felbukkannak”** Habar Jozsef rendelete eldirja az egyetemi
el6adasokhoz hasznalt allamjogi tankényvek engedélyezését, a ,helyes” magyar al-
lamjog megalkotasat oly fontosnak tartja, hogy azt a tanulmdnyi és cenzirabizottsag
kiilon feladatava teszi. (A maga optimista moédjan tizennégy napot ad ra!) Egy bizo-
nyos Demjén professzor kap rd megbizast, de az elkésziilt munkat az 6sszmonarchia
szempontjabol alkalmatlannak tartjak. Az dllamtanacs rovidre zarna a dolgot: minek
a magyar allamjogot egyaltalan oktatni? ,Veszélyes és teljesen f6losleges” tantargy.™
Titkon Jézsef nevethetett ezen (,,csak allamtanacsosok lehetnek ennyire révidlatok!”),
de 1784. julius 4-én ugy rendelkezik: az elveinek megfelelé tankonyv elkésziiltéig a
magyar kozjog az egyetemen nem tanithat6. Hamarosan egy masik professzor, Pet-
rovics egri tankeriileti igazgat6é nyujt be 4j kéziratot. Rovidnek talaljak, s a végsé
kidolgozashoz Jozsef azt az instrukcidt adja: a tankonyv minden allitdsat pontosan
megjelolt forrasokkal kell alatimasztani, forrasadat nélkiili allitasokat a md nem tar-
talmazhat. Ismerve a magyar rendi kozjog talnyomorészt iratlan szokasjogi jellegét, ez
eléggé kormonfont feltétel volt — nem is tudott neki Petrovics professzor megfelelni.
A tanulmanyi bizottsag tanacsosai szerint Werbdczy csak dsszebarkacsolta a rendi al-
kotmanyt, az tehat valéjaban nem is létezik, nyoma sincs a torvényekben a kiraly és a
nemzet kozott a koronazaskor kotendd szerzédésnek, ilyesmikrdl a magyar allamjog
tehat nem is sz6lhat. Jozsef szerint az, amirdl szdlnia kellene - mindennem{l nemzeti
és rendi kiilonallas, kivaltsag nélkil -, az a természetjogot (a kozjot) megvaldsitéd ab-

31.Sammlung der Sendschreiben der Gemeinde zu Wien an ihren Oberhirten, Haus-, Hof- und Staat-
sarchiv, Bécs, St. R. 3900/1783.

32.Izdenczy Jozsef allamtandcsos elterjesztésébdl. Haus-, Hof- und Staatsarchiv, Bécs. St. R.
1750/1786.

33. Sammlung der Sendschreiben der Gemeinde zu Wien an ihren Oberhirten, Haus-, Hof- und Staatsar-
chiv, Bécs, St. R. 3900/1783.
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szolutista dllameszme, amelyet a Birodalom minden egyetemén egyforma tankonyv-
bdl kellene tanitani. Egy bizonyos Joseph Prichel is benyujt egy tervezetet, amely ta-
bula rasdt kinalva azt allitja: Magyarorszagot a Habsburg-haz egyszertien jure belli,
vagyis a haborus hoditds jogan szerezte vissza, tehat a rendekkel szemben semmiféle
alkotmanyos kotelezettség nem terheli. Azt hihetnénk, valésagos csemege lesz ez J6-
zsef abszolutizmusanak — de a csaszar, hallgatva a magyar kancelldriara, megtagadja a
kinyomtatasi engedélyt.** Elgondolkodtaté fordulat - ki tudja mar, hanyadik.

AMIT FRANCIAUL SZABAD, NEMETUL NEM « Nyilvan a kizjé fogalméanak bizonytalansa-
ga az oka, hogy a cenzurabizottsag egyes tagjai killonboz6képp értelmezik a vallas-
ellenesség, illetve politikai veszélyesség tilalmi kategoriait. Példaul Hume 1781-ben
megjelent miivét (Beszélgetések a természetes valldsrol) a bizottsag azért javasolta en-
gedélyezni, ,mert olvasdsat aligha tudja mas kibirni, csak egy hivatdsos tud6s”** Vol-
taire 6sszes muvei berlini kiadasat (az ifjabb) Van Swieten azzal az indokkal javasolta
engedélyezni, hogy a cenztrarendelet helyes értelmezése szerint egyes kitételeik miatt
klasszikus mtiveket nem szabad betiltani. De amikor 1789-ben egy bécsi nyomdasz
ugyanazt a berlini kiadast Bécsben kezdte utannyomtatni, a tandcsnok mar azt irta:
nem kivanatos helyben kiadni németiil, ,,mert az ilyen ragyogéd miinél a forditas so-
ran elvész, ami szellemes, és igy az eltorzitott szoveg a vallasra és az erkolcsokre nézve
még hatranyosabb lesz”. Azt javasolta: dltaldnos érvénnyel mondassék ki, hogy tilos
mindazoknak a miiveknek németre vagy ,egyéb birodalmi nyelvre” forditasa, ame-
lyek az eredeti nyelven csak ,,megtlirtnek” minésiilnek.** Ami franciaul szabad, né-
metill nem: a Bastille elbontott kovei még a legfelvilagosultabb osztrak féket is az
Apokalipszis rémével fenyegették...

A szellemi bakugrasairdl hires ifjabb Van Swieten azonban legbatrabb pillanatai-
ban még a csdszért is képes volt , kicselezni”. Igy Helvetius miivével, a De I’ Esprit-vel -
amelynek korabbi tilalmat Jozsef fenn akarta tartani — meg merte tenni, hogy az 1783
novemberében Osszeallitott tilalmi indexbdl egyszertien kihagyta a mtivet, amely igy
szabadda valt, hiszen az 4j katalégus szerint minden korabbi tilalom érvényét vesztet-
te. S ugy tlnik, jol ismerte a csaszar lelkét, aki, mikor az udvari kancellariabeli ellen-
labasok emiatt (,,részrehajlds és veszélyes irasok engedélyezése” cimén) foljelentették,
csak a vallat vonogatta — és a denuncidl6 beadvanyt csendben az irattarba rakatta.
Kiilonos viselkedés egy abszolutista uralkodétol! Egyaltalan: ez az ifjabb Van Swieten
- hasonl6an az idésebbnek Maria Terézidra gyakorolt (fizikai és szellemi értelemben
egyarant) jotékony hatasdhoz - cenzuratigyekben a csaszar jo szellemének nevezhe-
t6. Alapeszméje a ,nemzetképzés” volt, amelyet ,a jo irds mindig eléremozdit és a
jelentéktelen nem akadalyoz meg’, ezért amellett volt, hogy az irodalmi tevékenysé-
get teljesen szabadda kell tenni, legfeljebb idélegesen, aktualpolitikai okokbdl szabad
egynémely m terjesztését megtiltani. Szerinte a tilalom sose lehet értékitélet a muir6l,

34. Das Konigreich Hungarn mit seinen Landstinden nach Inhalt der Landesgesetze, Haus-, Hof- und :)
Staatsarchiv, Bécs, St. R. 2903/1782. =
35.GNAuU (3.1j.) 125. o
36. Haus-, Hof- und Staatsarchiv, Bécs, St. R. 3535/1789. >
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csupan a kor koriilményei miatt szitkséges dvatossagi rendszabaly.”” Donté befolyasa
volt az elGzetes cenzira megsziintetésére, és bukasa is ezzel kapcsolatos: a baratja,
egy bizonyos Josef Wucherer altal kiadott ,vallasellenes” mtbe (A keresztény vallds
bizonyitékainak vizsgalata) bukott bele. A Jozsef lelkéért folytatott udvari kiizdelem
végsé menetét igy végiil azok a tanacsosok nyerték meg, akik nagy veszélyt lattak
abban, hogy a kinyomtatas el6zetes szabadsaga a cenzira hatékonysagat lerontja. Ez
a Wucherer-iigy, egybeesvén a francia forradalommal, lathatélag megingatta Jozsef
Onbizalmat is, olyannyira, hogy — mint mar emlitettiik - végiil ismét bevezette az al-
tala pokolba kivant el8zetes cenzurat. S ezzel kezdetét vette a jozsefi rendszer Gssze-
omlasa.

A BOLCS SARASTRO » Nem tulzas tehat azt allitani, hogy a kritikai szellem felszabadi-
tasaval Jozsef nem egyszer(ien a jozan értelem parancsat kovette, hanem egy addig
- mondhatni - ismeretlen célt: a tdrsadalom allapotaért érzett kollektiv felelGsségérzet
felkeltését. (Anélkil persze, hogy a nép, az alattvalok szamara valamiféle aktiv poli-
tikai szerepet szant volna.) Ez teljesen 1j és az abszolutisztikus kormdnyzas addig is-
mert mintditol idegen koncepcio, hiszen emezek szdmara még alapveten fontos volt,
hogy az allamiigyeket, ideértve akar a kishivatalnok tevékenységét is, a tekintély és a
titok védbernydje 6vja. Onmagéban az a tény, hogy Jézsef a ,, kozvéleményt” - egyalta-
lan: a politikai itélerdt — a kozjo részének tekintette, szerintem méltan nevezhet6 for-
radalminak. Mdsrészt mégsem bizott ezen itéléerd spontan pozitiv iranyultsdgaban,
mondhatni: 6vta, féltette ,,az Gjsziilott kozvéleményt” a kozvetlen artikulécid esetleges
spontan (az 6 felfogasaban énveszélyes) megnyilvanulasaitol.

Tisztan megmutatkozik ez abban a szigorban, mi tobb, izlésdiktaturaban, amely-
ben Jozsef — a szépirodalomnak és a sajtonak biztositott messzemend szabadsaggal
szemben - a szinhazi szférat részesitette. Az ok: szamara a szinhdazmivészetben kon-
centralddott a miivészetek tarsadalomneveld, vagyis esztétikai és erkolcsjavitd funk-
cidja. E fontossag tudataban a csaszar gyakran maga lépett fel az altala alapitott alla-
mi szinhdazak (a bécsi Burgtheater és az elsé budai német szinhaz) intendansaként és
cenzoraként.®® Személyes izléskulturdja és stilusvildga volt az etalon, amelytdl eltérni
alig lehetett.

Az udvar hazi szinhazabol a nagykoézonséget szolgald allami szinhazza szervezett
Burgtheater els6 cenzorava nem kisebb tekintélyt, mint magat a ,nagy” Sonnenfelst
nevezte ki, ami viligosan mutatja, mekkora fontossagot tulajdonitott e mtfajnak. Bar
a szinhazcenzidra normairdl kiilén rendeletet nem adott ki, a kinevezd levélben a tu-
dds cenzor lelkére kototte: semmi olyat nem engedélyezhet, ,,ami a vallast és az alla-
mot a legkisebb mértékben is sérti, vagy nyilvanvaloan esztelenség és durvasag, s igy
a f6varos szinhazahoz méltatlan”* JjesztGen kategorikus megfogalmazas. Mondhat-
nank: a kritika felszabaditasa ekkor, 1770-ben, még nem tértént meg. Csakhogy, ugy

37.1784. aprilis 28-i elSterjesztés. Lasd GNAU (3. 1j.) 233.

38.Vo.: Rudolf Payer von THURN (szerk.): Joseph II als Theaterdirektor (Wien-Leipzig: L. Heidrich
1920).

39. SASHEGYI Oszkar: Zensur und Geistesfreiheit unter Joseph II. (Budapest: Akadémiai 1958) 215.
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tlinik, a szinhaz vilaga volt az egyetlen teriilet, ahol ez az elv soha nem érvényesiilhe-
tett. (Hacsak nem ugy, hogy Jozsef megengedte: ,Thalia papjai’, a szinészek egyfajta
eldcenzurat gyakoroljanak, javasoljak, hogy a benytjtott Gj darabok koziil melyeket
jatssza vagy ne jatssza a szinhdz. Valasztasuk persze csak a cenzort kétotte, a csdszart
nem.) Mar a Grundregelnben ugy rendelkezett, hogy a Birodalom szinhazaiban be-
mutatdsra keriild minden 0j darabot a bécsi cenzurabizottsaghoz kell engedélyezésre
benyujtani. (Ez a Hoftheaterre, majd a Burgtheaterre nem vonatkozott, hiszen a ,,min-
taszinhaz” a legmagasabb helyrdl kapott cenzort.) 1780-ban Jozsef egy bizonyos Ha-
gelinnel, a Burgtheater kés6bbi cenzoraval 6sszeallittatta a bemutatdsra engedélyezett
szindarabok katalogusat. (Rogton feltlinik, hogy ezuttal nem ,negativ katalogusrol”,
hanem kizarasos alapon egyfajta ,,pozitiv” tilalmi listarol van sz6, ami sokkal atfogébb
el6zetes cenzuraztatasi kotelezettséget jelentett. Mas kérdés, hogy a hosszu atfutasi
id6 miatt az Ausztrian kiviili szinhazak sokszor tultették magukat rajta.)

A katalogus koriilbeliil 400 szindarabot sorolt fel, koztiik Lessing Minna von Barn-
helmjét, Emilia Galottijat, Shakespeare-t6l, meglepé modon, csak a Lear kirdlyt, Mo-
liere-t6l csak a Fosvényt, Voltaire-t6l, Goldonitol, Holbergtél viszont tobb darabot is.
Azt kell hinnlink: nem itt végzédott a cenzura latohatara. Inkabb arrél van sz6, hogy
1763-t6l a 80-as évekig ezek voltak Bécsben és masutt misoron. A 80-as években
aztdan nagymértékben boviilt a lista, élén Kotzebue és Iffland vigjatékaival, Goethe,
Schiller és Shakespeare klasszikus darabjaival. Csak egy hatuliitéje volt a szinhazi ma-
gaskultura e latvanyos el6retorésének: a darabok gyakori atirasa vagy megcsonkitdsa,
a pillanatnyi csaszari-cenzori izléshangulat szerint. Schiller Fiescéjabol példaul - a
tizedik el6adas utan - ,az illemre tekintettel” torolni kellett Bertha szerepét. (A szer-
z6 véleményét az aprocska valtoztatasrol persze el6zetesen nem kérték ki, hiszen ugy
fogtak fel: ,,a javitas” csak tokéletesiti a miivet.)

Jozset nem lelkesedett a Sturm und Drang végletes karaktereiért, ,esztelen Sha-
kespeare-majmolasnak” tartotta a kezd6dé romantika érzelemtultengését. A lessin-
gi mértéktarté dramaturgiat tartotta kévetendének és a francia klasszicista izlést,
olyannyira, hogy 1782-ben utasitotta Rosenberg intendanst: Corneille, Racine és Vol-
taire dramadit csak alexandrinus versben forditva szabad el6adni. A Burgtheaterben
megtiltotta a szinpadon a balettet, ,,mert a jo szinhaznak nincs sziiksége ilyen cico-
maskodasra, és az értelem erdsitése sokkal fontosabb, nemesebb és hasznosabb dolog
az érzékiségnek erotikus ugrandozassal torténé felébresztésénél” 1785-ben pedig a
Figaro hdzassdga német nyelvli bemutatojat tiltja meg, mert sok benne ,az illetlen
momentum”* A jozefinista szinhazi izlés gyakorlatdn nevelkedett Franz Karl Hégelin,
aki Jozsef halala utan is még sokdig a Monarchia egyetlen szinhazi ,,szakcenzora” volt,
1795-6s emlékirataban kézikonyvszertien érokitette meg a szindarabokkal szemben
tamasztott ,erkolcsi” kovetelményeket. Ezek tartalmat — mennyire 6rok dolog! - a
tilalmak adtak. Tilos volt metreszek (szereték, kitartottak) szerepeltetése (Schiller Ar-
mdny és szerelemjét emiatt tiltottak be); visszataszité biincselekmények abrazolasa;
»erkolcstelen” cselekedetek megjelenitése, ha az nékkel volt kapcsolatos; két szerelmes

szemle o

40. Lasd THURN (szerk.) (38.1j.).
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egyidejti levonulasa a szinpadrol (ilyenkor a szerzének egy ,,kisérot” is bele kellett ir-
nia a darabba); olyan darab bemutatasa, amelyben a blin nem nyeri el biintetését; az
ongyilkossag pozitiv szinben valo feltiintetése; mindenféle atok és atkozodas (ezeket
példaul Schiller Haramidkjaban, Shakespeare Lear kirdlyaban ,artalmatlanitani” kel-
lett); a ,tisztatalan dolgok” megnevezése (példaul a ,hazassagtorés” szot a cenzornak
»htitlenségre”, a felszarvazast ,,a férj becsapasara” kellett kijavitania); mindennemu
kétértelmiiség; mindennemt vallassal kapcsolatos cselekmény, a katolikus szokasok,
ceremoniak, vallasi titkok, tanitdsok profanizéldsa, egyhdzi személyek szerepeltetése
(vagy, ha kivételesen engedélyeztek ilyet, csak méltdsagteljes szerepben és olyan jel-
mezben, amely egyetlen ismert felekezeti ruhara sem hasonlitott); a vallasi jelképek,
kolduld baratok, ateistak, vallasellenes szabadszellemtiek, eretnekek és szektasok sze-
repeltetése; a monarchikus allamforma lejaratdsa (példaul Caesar halédlanak, Tarqui-
nius kiraly eltizésének, Tell Vilmosnak vagy Stuart Méria kivégzésének abrazolasa);
az orszag rendjeinek és a barati nemzeteknek az elmarasztaldsa; a Monarchia katonai
egyenruhdinak szinpadi megjelenitése; a hatalyos torvények nyilt szini kritikdja; az
egyhazi rangok, cimek és hivatalok megnevezése (a lelkész helyett ,, magisztert’, apat
helyett ,,rendhazi el6ljarét”, gydntatopap helyett ,,lelki tandcsadot’, szent helyett ,,meg-
dicséiiltet” kellett a szinpadon hasznalni).

A mai olvasé hitetlenkedve kérdezheti: hogy lehet, hogy ugyanaz az ember su-
gallta e nevetségesen kicsinyes, egyszersmind kékemény tilalmakat, aki vezérelvének
az emberi szellem felszabaditasat nevezte meg? Az ok nyilvanvalé: Jozsef szamara a
szinhazmiivészetben koncentralodott a miivészetek tdrsadalomneveld, vagyis esztéti-
kai és erkolcsjavitd funkcioja.

Azt akarta, hogy a szinhdz legyen ,,a tarsadalmi Jo és a tarsadalmi Gonosz” tiik-
re, melynek feladata, hogy az alattvalok szamara bemutassa, hogyan nyeri el jutalmat
az Erény, biintetését a Blin. A szinhaz feladatava tette, hogy az eszményi tdrsadalmi
dllapot egyfajta kdnonjava valjék. E ponton lesz vilagos a jozefinista cenztra krédé-
ja: ,A cenzira tanitdja a népnek: egy értelmes, baratsagos valaki, aki tiirelemmel és
szeliden utat mutat, mivel egész természetes dolog, hogy a makacs ember rossz utra
téved. De fokozatosan eljon az ész hatalma, és akkor szabadon felléphetnek majd kel-
lemetlen irdsaikkal azok is, akik a sotétséget jobban szeretik a fénynél”*!

Tehat addig, amig ,,az ész hatalma” megvalosul, ugy kell vezetniink az embereket a
kozjé megértésének utjan, mint korlatozottan cselekviképes gyermekeket. Allegéria-
ként el6ttiink all a Vardzsfuvola bolcs és humanus Sarastrdja, meg a tévelygd, de jobb
sorsara ébredé Tamino és Papageno...

~AZ IGAZI ORIAS” FELSZABADITASA « Mint mar emlitettem, Jozsef hozzddlldsa a szinha-
zon kiviili szépirodalomhoz egészen mads volt. Ugyanis a lektlr fontossaganak meg-

{télése terén is meglehetds hatéssal volt ra az ifjabb Van Swieten. O volt az, aki minden
munkatdrsanal hatarozottabban kiallt a klasszikus mtivek cenzuramentessége mellett.

41. Tobias GEBLER el6terjesztéséb6l; MOL, kancelldriai iratok 2591/1781.
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(Boccaccio novelldinak felszabaditdsa
érdekében példaul azzal érvelt, hogy
»habar ezekben a dolgok szabados ki-
fejezése olykor eluralkodik, de ezek az
irdasok mégiscsak egy nemzet felvila-
gosodastorténetének dokumentumai’)
Kivalé pszicholdgiai adottsagara vall,
hogy a Jozsef szemében alantas pony-
vairodalom terén is sokszor sikeriil az
uralkodot tirelemre birnia. Jellemzd
erre a Valdsziniitlen és igen megdobben-
t6 hiradds egy igazi oridsrol cimi kony-
vecske esete. E16bbit az olmiitzi cenzira
(az Instrukciékhoz hiven) ,népbutitd
ponyvairodalom” cimén betiltotta vol-
na, de Van Swieten e dontés feliilvizs-
galatat javasolta, mondvan: ,,A fold né-
pével szemben nem tandacsos rogton a
tokéletes felvilagositas olyan igényével
fellépni, hogy az egyszerti népnek hirte-
len kelljen lemondania minden [...] 6n-
magaban dartalmatlan szdérakozasrol”*?
Bolcs tandcs, de ennél nagysagrendek- =
kel fontosabb volt Goethe Wertherjének Guidoriccio da Fogliano.
felszabaditasa. A hires-hirhedt regény Guidoriccio da Folignano képmdsa. Részlet
Jozsef els6 tilalmi listajan még szere-

pelt, rossz hirét ,,az éngyilkossagot eredményezé rajongasra valé hajlam” fokozasa-

nak koszonhette. Kezdetben nemcsak a cenzirabizottsag, de az allamtanacs is ellene

volt, mig Eger tandcsos ki nem fejtette, hogy a Werther ,,csakis a szerelmi hdsoket

tudja ongyilkossagba kergetni” és ezzel az erével ,,meg kéne akar a pisztolyok, kardok

és konyhakések birtoklasat is tiltani”. Jozsefet ennek az érvnek romantikus és egyben
ironikus felhangja gydzte meg: méltatlan, mi tobb, nevetséges lenne a Werther tilal-

mat fenntartani.*® Lényegesen z6kkendmentesebb volt egy masik klasszikus mii, Du-

gonics Andras Etelkdjanak a szabad megjelenéshez vezet$ utja. Mivel a mud szamos,
tobbé-kevésbé burkolt célzassal elitéli Jozsef magyarorszagi németesité politikajat, a

budai cenzor - a magyar cenzuragyakorlatra jellemzé mdédon s mintha a kritika dek-

laralt felszabaditdsardl nem is hallott volna — megtagadta a kinyomtatasi engedélyt, de
bizalmasan azt ajanlotta: tegyen Dugonics is gy, ahogy mar tobb szerzd tette, kiildje

el - a hivatalos Gt megkeriilésével — kozvetlentiil a bécsi cenztrabizottsagnak a kéz-

L]

=

42.1782. aprilis 4-1 el6terjesztés. Lasd GNav (3. 1j.) 179. 5
43. Haus-, Hof- und Staatsarchiv, Bécs, St. R. 1018/1786. P
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iratot. J6 tandcs volt: Bécsben harom nap alatt (!) megkapta az Etelka az imprimaturat
(1788). Jozset ekkorra mar eljutott — legalabbis a lektiirirodalmat illetéen - addig a
felismerésig, hogy a szerz6i szabadsaghoz ftiz6d6 érdek fontosabb a kivanatos olvasa-
ténal, s hogy a miivek keltette asszocidciok ,,befogasa” amugy is lehetetlen feladat.

Mint tudjuk, ,,az abszolutista dllam eszméjének Loyolai Szent Ignaca’, ahogy Fej-
t6 Ferenc nevezte II. Jozsefet, elbukott. Vizidja — az erkdlcsok és a racié emberarcu
birodalma - ma is vizid. Az etatizmusnak az a foka, amellyel ezt megvaldsitani to-
rekedett, a nagy kisérletet — garantalni a kozjot a tarsadalom aktiv kozremukodése
nélkiil* - bukdsra itélte. A kozvetleniil a haldla utan, 1790. szeptember 13-an hozott
cenzurarendelet megtiltotta barmely mu kinyomtatasat, amely a legcsekélyebb kriti-
kat gyakorolja az egyhdz, az allam, az uralkodo {6l6tt és ily mddon ,,a kétkedés vagyat
vonhatja maga utdn, mivel az dllam legfébb térvénye a kéznyugalom megérzése”* Ez
a hang mar egy masfajta abszolutizmusé. Azé, amelyben a bonum commune lényegé-
ben mar csak egyetlen kézponti értéket képvisel, a koznyugalmat. S ez az a pillanat is,
amikor megsziiletett a rend6ri cenzira. Tudjuk, a kritika elnyomasa volt az elsé pont,
amelyben a két egykori ellenfél: az udvar és a magyar rendiség, a jozefinista progresz-
szi6 okozta megrazkodtatds utan, lassan bar, de ismét egymasra talalt — kezdetét vette
a visszautazas az idSben.

Ezért a kérdés, amelyre maga Jozsef is oly szélséséges valaszt adott — képes-e on-
magaban az dllamhatalom létrehozni a kozjot? -, szimunkra ma aligha lehet kérdés.

Az allam erre - a tarsadalom széles kort aktivizalodasa nélkil - képtelen. Az eta-
tizmus egyik nagy tévedése ez. A cenzira sosem szolgalja a kozjot.

44. ,Mindent meg lehessen tenni a javukra, megkérdezésitk nélkiil” - irta az Almodozdsok [Réveries,
1763] cimti ifjukori irasaban.
45. MOL, kancelldriai iratok 11767/1790.
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P. Szab6 Sandor

A ,PEKINGI KONSZENZUS” -
KOZIGAZGATAS ES GAZDASAGIRANYITAS
A KINAI NEPKOZTARSASAGBAN*

Kina az elmult harminc év soran megvaldsitotta a tervgazdasagi rendszerrél a piac-
gazdasagi rendszerre vald atallast. Ennek folyaman ugyanakkor egy sajatosan kinai
piacgazdasagi és gazdasagiranyitasi modell jott létre, amelyet gyakorta tigy neveznek,
hogy ,a kinai gazdasagi modell™ vagy - a Joshua Cooper Ramo altal készitett, The
Beijing Consensus cimil tanulmany® nyomdn népszertivé valt kifejezéssel élve — ,,a pe-
kingi konszenzuson” alapulé gazdasagi modell. A ,pekingi konszenzusnak” a ,wa-
shingtoni konszenzustdl™ valo legf6bb eltérése az, hogy a pekingi modell 1ényegesen
szélesebb kort lehetdségeket biztosit az allamnak a piacgazdasagi folyamatokba valo
beavatkozasra és a makrogazdasagi folyamatok tervezésére, mederben tartasara.* Ez a
sajatosan kinai gazdasagiranyitasi modell az elmult évtizedekben rendkiviil hatékony-
nak és sikeresnek bizonyult.

* Ez a tanulmdny a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szimu pro-
jektje ,Hatékony allam, szakértd kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” alpro-
jektje keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésii kutatocsoportban késziilt.

A szerz koszonetet mond Miklos Katalinnak a kutatdst nagymértékben segit6 kutatoasszisztensi koz-
remiikodéséért. Egyes témakoroknek az itteninél részletesebb kifejtését lasd e tanulméany bévebb valtoza-
taban, amely a Pro Publico Bono Online folyéirat Tamop Specidl rovatdban jelent meg; http://propublico-
bono.hu.

1. Juan Gabriel TOKATLIAN: ,,A View from Latin America” = Riordan ROETT - Guadalupe PAz (szerk.):
China’s Expansion into the Western Hemisphere. Implications for Latin America and the United States (Wa-
shington: The Brookings Institution 2008) 72; Chun Liao: The Governance Structures of Chinese Firms.
Innovation, Competitiveness, and Growth in a Dual Economy (Heidelberg — London — New York: Springer
Dordrecht 2009) xix-xxiii; Michael A. SANTORO: China 2020. How Western Business Can — and Should -
Influence Social and Political Change in the Coming Decade (Ithaca (NY): Cornell University 2009) 136.

2.Joshua Cooper Ramo: The Beijing Consensus (London: Foreign Policy Centre 2004).

3.John WiLL1AMSON: ,What Washington Means by Policy Reform” = John WiLLIAMSON (szerk.): Latin
American Readjustment. How Much Has Happened (Washington: Institute for International Economics
1989).

4. Randall PEERENBOOM: China Modernizes. Threat to the West or Model for the Rest? (Oxford — New
York: Oxford University Press 2007) 4-10.
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Az elmalt harom évtized soran a Kinai Népkoztarsasag gazdasagi nagyhatalom-
ma valt. A ,,reform és nyitas” (gaige kaifang) politikajanak 1978-as kezdete 6ta Kina
GDP-je évente atlagosan hozzavetdleg 10%-kal nétt. 2008-ban, a pénziigyi vildgvalsag
kirobbanasanak évében 9,6%-os volt a névekedés, 2009-ben 9,1%-0s, 2010-ben pedig
10,3%-0s. Méra a kinai gazdasdg a vilag masodik legnagyobb gazdasaga: mind vasar-
léerd-paritdson, mind a valutadrfolyamok szerint szamolva kozvetleniil az Egyesiilt
Allamok utén kovetkezik a sorban. Kina ugyanakkor a vildg legnagyobb exportére,
nem véletlentll nevezik gyakorta a ,vildg muihelyének” vagy a ,vildg gyaranak™: az
elmult évek soran maga mogott hagyta Japéant, az Egyesiilt Allamokat és végiil Né-
metorszagot is. Ezzel egyidejlileg Kina a vildg egyik legnagyobb piaca, 1,3 milliard
fogyasztoval, akiknek a vésarloereje rendkiviil dinamikusan novekszik. Az elmult
harminc év soran az egy fore esé jovedelem évente dtlagosan kb. 8%-kal gyarapodott.
A reform és nyitas politikdja tehat a kinai lakossag gyors és latvanyos anyagi gyarapo-
dasahoz vezetett. Ahogy a kinaiak mondani szoktak, uton vannak a xiaokang, vagyis
a ,szerény jolét” megvalositdsa felé. Piacan, mindebbdl fakaddan, egyre kiélezettebb
verseny folyik az egyre er6s6d6 és sokasodd belfoldi vallalatok és a tomegével betele-
piil6 kiilfoldi cégek részvételével. A kilencvenes évek kozepén a kinai allam gazdasagi
stratégiajaban megjelenik a zouchuqu (angolul go global) stratégia: a kinai allam 6sz-
tonzi, hogy a kinai vallalatok megjelenjenek és minél erételjesebben legyenek jelen a
nemzetkozi piacon. Kina tagja az APEC-nek és 2001 6ta a WTO-nak. Kiilon figyel-
met érdemel, hogy 2010. janudr 1-jén létrejott az ACFTA (ASEAN-China Free Trade
Area), amely a lakossag szamat tekintve (kb. 2 milliard f6) a vilag legnagyobb szabad-
kereskedelmi zondja, tagorszagai egyiittesen tobb mint 6 billié amerikai dollaros éves
GDP-vel rendelkeznek.®

A mai gazdasagi teljesitményhez vezetd folyamatok 1978 végén, Mao Zedong ha-
lala utan két évvel kezdédtek. Megindultak a reformok mind az ipar, mind a mez6-
gazdasag teriiletén, és ezzel parhuzamosan zajlott a ,,nyitas” is: 1980-ban létrehoztak
a killfoldi befekteték Kinaba vonzasanak céljabdl az els6 négy ,kiilonleges gazdasagi
ovezetet”, amelyet nem sokkal késébb szamos tovabbi kovetett. Deng Xiaoping mar
1979 marciusaban arra figyelmeztette a Kommunista Partot, hogy az orszagnak egy
sajatosan kinai és modern uton kell haladnia. 1982 szeptemberében, a 12. partkong-

5. Guojia Tongyyyu [Kinai Statisztikai Hivatal]: Zhonghua Renmin Gongheguo 2010 nian guomin jingji
he shehui fazhan tongji gongbao [Beszamol6 a Kinai Népkoztarsasiag nemzetgazdasiganak és tarsadalma-
nak 2010. évi fejlddésével kapcsolatos statisztikikrol] (Beijing: Guojia Tongjiju 2011); http://www.stats.
gov.cn [/tjgb/ndtjgb/qgndtjgb/t20110228_402705692.htm]; Guojia ToNGJyuU: Zhongguo tongji nianjian
2010 [Kina statisztikai évkonyve 2010] Guomin jingji hesuan [Nemzetgazdasagi szamadatok] / 2-4 Gu-
onei shengchanzongzhi zhishu [2-4 GDP index]); http://www.stats.gov.cn [/tjsj/ndsj/2010/indexch.htm];
Deepak BHATTASALI — Shantong L1 — Will MARTIN (szerk.): China and the WTO. Accession, Policy Re-
form, and Poverty Reduction Strategies (Washington: World Bank and Oxford University Press 2004);
ZHANG Yu - Lu Di: Dangdai Zhongguo jingji [A jelenkori kinai gazdasag] (Beijing: Zhongguo Renmin
Daxue Chubanshe 2007) 467-469; ASEAN SECRETARIAT: ASEAN-China Free Trade Area: Not a Zero-Sum
Game 7 January 2010; http://www.asean.org [/24161.htm]; WorLD BAaNk: Country Brief - China; http://
go.worldbank.org [/RA0J3M8N60].
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resszus nyitobeszédében Deng Xiaoping kijelentette, hogy a Kinai Népkoztarsasagnak
»kinai tipust szocializmust kell épitenie”. Ezzel megkezdédott a szocializmus fogal-
manak djradefinidldsa. 1987-ben a 13. partkongresszus kijelolte a ,harom Iépésben
val6 haladas programjat” (san bu zou). Ez a kovetkez6 célokat tiizte ki:®

1. 1991-ig meg kell valésitani, hogy a GNP az 1980-as évihez képest megduplazddjon,
és ezaltal biztositva legyenek a lakossag szamdra az alapvetd életfeltételek (kinai
szohasznélattal: ,a meleg és a jollakas” — wenbao).

2. A 2000. év végéig négyszerez6djon meg a GNP az 1980-as évihez képest, és a lakos-
sag érje el a ,,szerény jolét” (xiaokang) allapotat.

3. A XXI. szazad kozepéig az egy f6re es6 GNP jusson el a kozepesen fejlett orszagok
szintjéig, a lakossag pedig érje el a viszonylagos gazdagsag allapotat, alapvetéen va-
l6suljon meg a modernizalas, majd errdl az alaprdl haladjon tovabb az orszag.

Az 1980-as GNP megduplazasat a tervezettnél harom évvel korabban, 1988-ban si-
keriilt megvalésitani, megnégyszerezését pedig 1995-ben, azaz 6t évvel a kijelolt id6-
pont el6tt. 2002-ben a 16. partkongresszus mar azt ttzte ki célul, hogy 2020-ig a 2000.
évi GDP négyszerez6djon meg.”

1992-ben — mér a Jiang Zemin-éraban - a 14. partkongresszus kimondta: ,,a gaz-
dasagi rendszer reformjanak célja létrehozni a szocialista piacgazdasig rendszerét”
A ,szocialista piacgazdasag” 1étrehozasanak meghirdetésével voltaképpen ,titkos gaz-
dasagi rendszervaltas” vette kezdetét, megsziint az ugynevezett kétvaganyos rendszer
(melynek az volt a lényege, hogy kombinalta egymassal a tervgazdasagi és a piac-
gazdasagi rendszert, mikozben a hangsulyt fokozatosan az utdbbira helyezte at), és
Kina megvalositotta a piacgazdasagi rendszerre valo atallast. Az allam ugyanakkor
fenntartotta maganak a gazdasag folyamatai és szerepldi feletti erés kontroll jogat.®* Ez
jol tikrozodik a kinai alkotmany alabbi cikkelyeiben is:

»Az allam szocialista piacgazdasagot miikodtet. Az allam nagy hangsulyt helyez
a gazdasaggal kapcsolatos torvények meghozataldra, és tokéletesiti a makrogazdasagi
szabalyozast és iranyitast. Az dllam a vonatkozé torvényeknek megfelelGen tiltja, hogy
barmilyen szervezet vagy személy megzavarja a tarsadalom gazdasagi rendjét”

»Az dllam védi az egyéni vallalkozasok, a maganvallalkozasok és a tobbi nem alla-
mi tulajdonu gazdasagi forma térvényes jogait és érdekeit. Az allam batoritja, tdmo-

6. HaN Qi: Zhongguo jingji gailun [A kinai gazdasag attekint6 elemzése] (Beijing: Qinghua Daxue
Chubanshe 2007) 9-10, 24-26; HE Qin: Zhonghua Renmin Gongheguo shi [A Kinai Népkoztarsasag tor-
ténelme] (Beijing: Gaodeng Jiaoyu Chubanshe 2007) 265, 275-291, 292; Barry NAUGHTON: The Chinese
Economy. Transitions and Growth (Cambridge-London: The MIT Press 2007) 85-110; ZHANG-Lu (5. ]j.)

39-45, 449-456. r:)
7. Han (6. 1j.) 9-10. =

8. HaN (6. 1j.) 24-29, NAUGHTON (6. ]j.) 85-110; ZHANG-LU (5.1j.) 22-27. =

9. Zhonghua Renmin Gongheguo Xianfa [A Kinai Népkoztdrsasag alkotmdnya] (Beijing: Zhongguo I
Fazhi Chubanshe 2007) 16. (15. cikkely). =
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gatja és orientdlja a nem allami tulajdont gazdasagi formak fejlédését, ugyanakkor a
nem allami tulajdonu gazdasagi formak felett a torvényeknek megfeleléen feltigyele-
tet és iranyitast gyakorol”*

A KINAI GAZDASAGIRANYITASI RENDSZER FOBB JELLEMZOI
ES LEGFONTOSABB SZERVEZETEI

A jelenlegi kinai gazdasagiranyitasi rendszer alapvetéen otféle feladatkort oszt el a
gazdasagiranyitdssal foglalkoz6 kozigazgatasi szervezetek kozott. Ezek a kovetkezdk:
1. a nemzetgazdasag és a tarsadalom fejlddésének tervezése, a fejlédési iranyok kiala-
kitasa; 2. a gazdasag miikodésének szabalyozasa és iranyitasa; 3. a gazdasag mtikodé-
sének, a gazdasagi szereplok tevékenységének feliigyelete, ellendrzése; 4. a gazdasag-
gal kapcsolatos informadcidszolgaltatas és tanacsadas; 5. az dllami vagyon kezelése.

Az egyes feladatkorokhoz kapcsolodo feladatokkal jellemzden tobb kozigazgatasi
szervezet foglalkozik, a feladatokat egymas kozott megosztva. Ugyanakkor gyakori
az is, hogy egy adott kozigazgatdsi szervezet tevékenysége a fenti feladatkorok koziil
tobbet is érint.

Az 1. feladatkor, vagyis a nemzetgazdasag és a tarsadalom fejlédésének tervezé-
se, a fejlédési iranyok kialakitdsa, magdban foglalja a makrogazdasagi tervezést, a
makrogazdasagi stratégiak kialakitasat, a gazdasagi reformok kidolgozasat stb. Ide
tartozik példaul az ,,6téves tervek” elkészitése is. A Kinai Népkoztarsasagban tovabb-
ra is folyamatosan késziilnek és nagy jelentséggel birnak a szocialista tervgazdasagi
rendszerbdl megorokolt Gtéves tervek. Kina jelenleg a 12. 6téves terv végrehajtdsanal
tart. A mai 6téves tervek azonban jelentds mértékben eltérnek a korabbiaktol: elsé-
sorban gazdasagpolitikai stratégidkat, stratégiai célkittizéseket tartalmaznak. Ugy is
fogalmazhatnank, hogy a mostani 6téves tervekben Kina elsésorban a kovetkezd 6t
év gazdasagfilozofidjat és gazdasagpolitikai iranyelveit hatarozza meg. Az 1. feladat-
korhoz tartozo feladatok legfdbb kivitelez6je a Nemzeti Fejlesztési és Reformbizottsag
(Guojia Fazhan Yu Gaige Weiyuanhui). Ugyanezen a teriileten fontos szerepet tolt be
tovabbd a Kereskedelmi Minisztérium (Shangwu Bu), a Mezdgazdasagi Minisztérium
(Nongye Bu), a Pénziigyminisztérium (Caizheng Bu), az Ipari és Informatizalasi Mi-
nisztérium (Gongye He Xinxihua Bu) és sok mas kozigazgatasi egység. Ezen a teriile-
ten a killonboz6 kozigazgatasi egységeknél végzett relevans tevékenységek koordina-
lasat, sszehangoldsat a Nemzeti Fejlesztési és Reformbizottsag végzi.

A 2. feladatkor, vagyis a gazdasag mikodésének szabélyozasa és irdnyitasa maga-
ban foglalja a makrogazdasagi szabalyozast és iranyitast, a fiskalis és a monetaris rend-
szer szabalyozasat. A kapcsolodo feladatokat tobbek kozott a Pénziigyminisztérium,
a jegybank szerepét betolté Kinai Népi Bank (Zhongguo Renmin Yinhang), a Kereske-
delmi Minisztérium és szimos mds kozigazgatasi szervezet latja el. A makrogazdasag

10. Zhonghua Renmin Gongheguo Xianfa (9.1j.) 15. (11. cikkely).
11. Guo Xiaocong: Zhengfu jingjixue [Kormanyzati gazdasagtan] (Beijing: Zhongguo Renmin Daxue
Chubanshe 2007) 79-80.
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irdnyitasanak és szabalyozasanak fontos eszkozei a torvények, a kormanyrendeletek, a
minisztériumi rendeletek, eldirasok is.

A 3. feladatkorbe tartozé teenddket, vagyis a gazdasag miikodésének, a gazdasa-
gi szerepl6k tevékenységének feliigyeletét és ellendrzését sokféle eszkoz segitségével
végzik az illetékes kozigazgatasi szervezetek, tobbek kozott kiilonféle adminisztrativ
eszkozok alkalmazasaval (példaul nyilvantartasok vezetése, feltételekhez kotott enge-
délyezések stb.) és vizsgalatok lefolytatasaval. A feladatkorrel kapcsolatos munkakat
szamos kozigazgatdsi szervezet végzi. Ezek koziil ki kell emelniink az Ipari és Keres-
kedelmi Kozigazgatasi Hivatalok (Gongshang Xingzheng Guanliju) orszagos héloza-
tat, amely a kozvetleniil az Allamtanacs alé rendelt kozponti hivatalbdl, valamint a
kozponti hivatal ala rendelt, a kozigazgatds killonboz6 szintjein talalhatd helyi szint
hivatalokbol 4ll. Az Ipari és Kereskedelmi Kozigazgatasi Hivatalok a kinai gazdasag-
feliigyelet alapvet$ fontossagu résztvevdi. A teriileten tevékenykedd kozigazgatasi
szervezetek koziil ki kell emelniink tovabba a kozponti és a helyi szintii addhivatalo-
kat és vamhivatalokat, tovabbd a Bankszektor-feliigyeleti Bizottsagot (Yinhangye Jian-
du Guanli Weiyuanhui) és a Tézsdefeliigyeleti Bizottsagot (Zhengquan Jiandu Guanli
Weiyuanhui).

A gazdasaggal kapcsolatos informadcidszolgaltatast és tanacsadast, vagyis a 4. fel-
adatkorbe tartozo tevékenységet végz6 kozigazgatasi intézmények kozé tartozik példa-
ul az Allami Statisztikai Hivatal (Guojia Tongjiju) és valamennyi gazdaségirényitdssal
foglalkoz6 kozigazgatasi szervezet, koztitk a kiilonboz6 szinti Ipari és Kereskedelmi
Kozigazgatasi Hivatalok.

Az dllami vagyon kezelését, vagyis az 5. feladatkorrel kapcsolatos munkakat elsd-
sorban az Allami Vagyonfeliigyeleti Bizottség (Guoyou Zichan Jiandu Guanli Weiy-
uanhui) végzi, amelynek van egy kozponti és szamos kiilonb6z6 szintd helyi hivatala.

Az aldbbiakban a kinai gazdasagiranyitasi rendszer legfontosabb szervezetei koziil
bemutatom hdrom alapvetd fontossagu szervezet, a Nemzeti Fejlesztési és Reform-
bizottsag, a Kereskedelmi Minisztérium, valamint az Orszagos Ipari és Kereskedelmi
Kozigazgatasi Hivatal tevékenységét.

A NEMZETI FEJLESZTESI ES REFORMBIZOTTSAG

A Nemzeti Fejlesztési és Reformbizottsag (Guojia Fazhan Yu Gaige Weiyuanhui) {6
feladatai:'?

Kidolgozza a nemzetgazdasag és a tarsadalom fejlesztésének stratégigjat, kozép- és
hosszu tavu, valamint éves terveit, és dsszehangolja mindezek megvalositdsit. Atfogd
moédon koordindlja a gazdasag és a tarsadalom fejlodését, tanulmanyozza és elemzi a
bel- és kiilfoldi gazdasagi helyzetet, meghatarozza a nemzetgazdasagi fejlodés, az al-
talanos arszinvonal-szabalyozas és a fontosabb gazdasdgi strukturak tokéletesitésének

L]

2

12. Zhonghua Renmin Gongheguo Guojia Fazhan Yu Gaige Weiyuanhui / Wei jianjie [A Kinai Népkoz- =
tarsasag Nemzeti Fejlesztési és Reformbizottsaga / Ismertetd a Bizottsagrol]; http://www.sdpc.gov.cn [/jj/ =
default.htm]. it
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céljait és politikajat, kiillonféle gazdasagi modszereket és politikai iranyelveket komp-
lex médon 6tvHzd javaslatokat fogalmaz meg. Az Allamtanacs felhatalmazasa alapjéan
az Orszagos Népi Képviseldi Nagygytilés szamara jelentést készit a népgazdasagi és
tarsadalmi fejlesztési tervrol.

Monitorizalja a makrogazdasag és a tarsadalom fejlddésének trendjeit, a feladatai
kozé tartozik eldrejelzések, figyelmeztetések készitése, az informacionyujtas segitségé-
vel torténd utmutatas; tanulmdnyozza a makrogazdasag mikodését, egyensulyi hely-
zetét, a nemzetgazdasag biztonsagat, valamennyi agazat biztonsagat és egyéb fontos
témakoroket, és javaslatot tesz a makroszintli szabalyozas politikai iranyelveivel kap-
csolatban. Koordinalja a gazdasdg mikodésében jelentkezd fontos problémak meg-
oldasat, szabalyozza a gazdasag mitikodését, vészhelyzet esetén felel6s a fontos javak
elosztasanak, illetve szallitdsanak megszervezéséért.

Attekinti és elemzi a fiskalis, monetdris stb. helyzetet, részt vesz a fiskalis, mone-
taris és foldiigyi politika kialakitasdban, kialakitja az drpolitikat és koordindlja annak
megvaldsitasat. Feliigyeli, ellendrzi az arpolitika végrehajtasat. Koordinalja az allami
arszabalyozas ald es6 fontos termékek aranak és fontos dijtételeknek a meghataroza-
sat és a szabalyozasat. A torvényi el6irasoknak megfelelden kivizsgalja és biinteti a
torvényellenes arképzést, az armonopdliumot stb. Felelds a teljes kiilfoldi adossagal-
lomany kontrollalasaért, monitorozasaért, szerkezetének javitasaért, elésegiti a nem-
zetkozi fizetési mérleg egyensulyat.

Iranyitja, 6sztonzi és atfogoéan koordindlja a gazdasagi rendszer reformjat. Tanul-
manyozza a gazdasagi rendszer reformjaval, illetve a kifelé valé nyitassal kapcsolatos
f6 kérdéskoroket. Koordinalja a gazdasagi rendszer egészének reformjaval kapcsola-
tos reformtervezetek kidolgozasat, a hozza tartozo gazdasagi rendszerekkel kapcsola-
tos reformtervezetek kidolgozasat, a tobbi illetékes szervvel egyiittmiikodésben végzi
a gazdasag kiilonféle rendszereivel kapcsolatos reformtervezetek 6sszehangolasat, ira-
nyitja a gazdasagi rendszer reformjaval kapcsolatos kisérleti projektekkel és kisérleti
teriiletekkel 6sszefiiggd munkakat.

Felel6s a jelentds épitési projektek és a termelSerdk elosztasanak tervezéséért,
meghatdrozza az alldeszkoz beruhazasok dsszvolumenével és szerkezetével kapcsola-
tos szabalyozasi célokat, politikat és intézkedéseket, 6sszehangolja a kozponti allami
beruhazast igényld és a jelentds épitési projektet érintd terveket. Kézponti koltség-
vetési forrasbol épitési alapot kiilonit el, és az Allamtandcs 4ltal megszabott hatdsko-
rének megfelelden végzi a fontos épitési projektekkel, a kiilfoldi tokébdl megvaldsulo
jelentds beruhdzasokkal, a hataron tuli er6forrasok kiaknazasaval stb., illetve a nagy
devizaigényli beruhazasokkal kapcsolatos jovahagyasokat, engedélyezéseket, pénz-
tgyi ellenérzéseket. Iranyitja és feliigyeli a kiilfoldi épitési céla hitelek felhasznalasat.
Orientélja a maganszférabol érkezd befektetéseket. Kidolgozza a kiilfoldi tke felhasz-
nélasaval és a hataron tdli befektetésekkel kapcsolatos stratégiat, terveket, a gazdasa-
gi egyenstllyal és a szerkezetatalakitassal Osszefiiggd célokat, politikai iranyelveket.

Koordinalja a jelent6s épitési projektek feliigyeletét. Iranyitja a projektekkel kapcsola- o
‘ ey “x 1 g =

tos tandcsadoi agazat fejlodését. =
Osztonzi a gazdasag strukttrajdnak stratégiai dtalakitdsat. Koordindlja a kiilonbo- =5

z6 termelési szektorokkal kapcsolatos komplex politika kialakitdsat, megoldasokat ke- =
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res a primer, a szekunder és a tercier agazat f6bb problémadira, dsszehangolja a vonat-
kozo fejlesztési terveket és {6 politikai irdnyelveket, elvégzi mindezek sszehangolasat
a nemzetgazdasag és a tarsadalom fejlesztésével kapcsolatos tervekkel, stratégiakkal.
Megoldasokat keres a mez6gazdasdg, illetve a falusi gazdasag és tarsadalom fejlédé-
sével kapcsolatos fontos problémékra. A tobbi illetékes szervvel egyiitt kidolgozza a
szolgaltato és a logisztikai agazatra vonatkozo fejlesztési stratégiat és f6bb politikai
iranyelveket. Koordindlja a cstcstechnoldgiai agazatok és gyartasi technologiajuk fej-
lesztésével kapcsolatos stratégiak, tervek és fontos politikai iranyelvek kidolgozasat.
Koordinalja a fontos technikai berendezések széles kori elterjesztésével kapcsolatos
és egyéb problémak megoldasat.

Osszehangolja a tematikus ipari parkokkal kapcsolatos fejlesztési tervek kidolgo-
zasat és megvalositasat, tovabba elvégzi a megvalosulds monitorizalasat és értékelését.
Koordinadlja a térségek osszehangolt fejlddésével, a nyugat-kinai teriiletek fejlesztésé-
vel, az északkelet-kinai és mas térségekben 1évé nagy multd ipari bazisok revitalizala-
saval, a kozép-kinai térség fejlédésének gyorsitasaval kapcsolatos stratégiak, fejlesztési
tervek és fontos politikai iranyelvek kidolgozasat. Kidolgozza a varosiasodas fejlesz-
tésének stratégiajat és fontos politikai iranyelveit, felel a regionalis gazdasagi egytitt-
miukodések atfogd 6sszehangolasaért.

Felel a fontos termékek piaci egyensulyaért és az e termékekkel kapcsolatos mak-
roszintli szabalyozasért, végzi a f6 mezdgazdasagi és ipari termékek, valamint nyers-
anyagok export-importjanak volumentervezését és a tervek megvaldsuldsanak fel-
tgyeletét, a gazdasagi koriilmények figyelembevételével mddositja az export-import
volumenekkel kapcsolatos terveket. Kidolgozza a nemzeti stratégiai javak tartalékola-
saval kapcsolatos terveket, koordindlja a nemzeti stratégiai javak begyujtését, felhasz-
naldsat, megujitasat és kezelését, a tobbi illetékes szervvel kozdsen kezeli az orszag ga-
bona-, pamut-, cukor- és egyéb készleteit.

A tarsadalomfejlesztési politikat osszehangolja a gazdasagfejlesztési politikaval.
Koordindlja a tarsadalomfejlesztési stratégiak, atfogd térsadalomfejlesztési tervek,
éves tervek kidolgozasat, részt vesz a népességgel, a sziiletésszabalyozassal, a tudo-
mannyal, technikaval, oktatassal, egészségiiggyel, civil kozigazgatassal stb. kapcsolatos
fejlesztési tervek kidolgozdsdban. Oszténzi a szocidlis ellatasok fejlesztését, kidolgozza
a foglalkoztatottsag novelésével, a jovedelmek eloszlasanak kiigazitasaval, a tarsada-
lombiztositas fejlesztésével, a gazdasag dsszehangolt fejlddésével kapcsolatos politikai
javaslatait, koordinalja a szocialis ellatds terén és a reformfolyamat soran felmeriilé
fontos problémak kezelését és a vonatkozé politikai iranyelvek kidolgozasat.

Fejleszti a fenntarthatd fejlédéssel kapcsolatos stratégiat. Felel6s az energiataka-
rékossag és az emissziocsokkentés atfogd koordinaldsaért, 6sszehangolja a ciklikus
gazdasag fejlesztésével, az energia- és eréforrasokkal valé ossztarsadalmi takarékos-
saggal kapcsolatos tervek, politikai iranyelvek és intézkedések kidolgozasat és meg-
valdsitasat. Részt vesz az 6koszisztéma épitésével és a kornyezet védelmével kapcso-
latos tervek kidolgozdsaban, koordindlja az 6koszisztéma épitésével, az energia- és
er6forrasokkal valo takarékossaggal kapcsolatos fontos problémak megoldasat. At-
fogdéan koordinalja a kornyezetvédelmi szektorral és a tiszta termelés dsztonzésével
kapcsolatos munkakat.
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Osszehangolja az éghajlatvaltozdssal kapcsolatos stratégidk, tervek és politikak ki-
dolgozasat. A tobbi illetékes szervvel kozosen részt vesz a nemzetkozi klimakonfe-
renciakon. Felelds az allam altal az ENSZ klimavaltozasi keretszerz6désében vallaltak
megvalositdsaért.

Megfogalmazza a nemzetgazdasag és a tarsadalom fejlodésével, a gazdasagi rend-
szer reformjaval és a kiilfold felé torténd nyitassal kapcsolatos torvények és rendeletek
tervezetét, kidolgozza a minisztériumi rendeleteket. A vonatkozd rendelkezéseknek
megfeleléen orszagosan irdnyitja és koordinalja a tendereztetési munkakat.

Koordinalja a nemzetgazdasag mobilizalasi tervének kidolgozasat, tanulmanyozza
a nemzetgazdasag mobilizalasanak a nemzetgazdasag és a honvédelem fejlesztésével
val6 kapcsolatat, osszehangolja a nemzetgazdasag mobilizalasanak megvaldsitasaval
kapcsolatos munkakat.

Elvégzi a Nemzeti Honvédelmi Mozgdsitési Bizottsdg, az Allamtanécs Nyugat-Ki-
na Fejlesztéséért Felels Vezetdi Csoportja, az Allamtanacson beliili Eszakkelet-kinai
Nagy Multu Ipari Bézisok Revitalizalasat Iranyité Vezetdi Csoport, valamint az Eghaj-
latvaltozassal, Energiatakarékossaggal és Emissziocsokkentéssel Kapcsolatos Munkak
Vezet6i Csoportja altal rabizott konkrét feladatokat.

Elvégzi az Allamtandcs 4ltal rabizott egyéb feladatokat. Az Allamtandcs el8irasai-
nak megfelel8en irdnyitja az Allami Gabonahivatalt és az Allami Energiahivatalt.

A KERESKEDELMI MINISZTERIUM

A Kereskedelmi Minisztérium (Shangwu Bu) {6 feladatai a kovetkezdk:'?
Megtervezi a kiilkereskedelemmel, a belfoldi kereskedelemmel, valamint a nemzet-
kozi gazdasagi egyiittmikodéssel kapcsolatos stratégiat és politikat, megfogalmazza a
kilkereskedelemmel, a belfoldi kereskedelemmel, a kiillfoldrél érkez6 befektetésekkel,
a kiilfold felé iranyulo segélyezéssel és befektetésekkel, valamint a nemzetkozi gazdasa-
gi egylittmikodésekkel kapcsolatos torvény- és rendeletjavaslatokat, kialakitja a minisz-
tériumi szabalyozasokat. Javaslatokat fogalmaz meg a hazai gazdasagi és kereskedelmi
szabalyozas belsé harmonizalasaval, valamint a hazai szabalyozasnak a nemzetkozi gaz-
dasagi és kereskedelmi egyezményekkel és megallapodasokkal valé 6sszhangba hoza-
saval kapcsolatban. Tanulmanyozza a gazdasagi globalizacid, a regiondlis gazdasagi
egyiittmiikodések, a modern disztribiciés mddozatok fejlédési trendjeit, a disztribu-
ci6s rendszer reformjat, és javaslatokat fogalmaz meg mindezekkel 6sszefiiggésben.
Osztonzi a disztribucids rendszerek szerkezeti atalakitasat, iranyitja a disztribu-
ci6s rendszerbe tartozd vallalatok reformjat, a kereskedelmi szolgaltat6 agazat és a
lakokozosségi tizleti tevékenység fejlédését. Javaslatokat tesz a kis és kozepes kereske-
delmi véllalatok fejlesztését célzé politikaval kapcsolatban, elémozditja a disztribtcié
standardizalasat és a kereskedelmi lancok, a franchise, a logisztikai disztribucio, az

L]

elektronikus kereskedelem és egyéb modern disztribticiés méodszerek fejlodését. 2
=

—_

13. Zhonghua Renmin Gongheguo Shangwu Bu / Zhuyao zhize [A Kinai Népkoztarsasag Kereskedelmi e
Minisztériuma / F6bb feladatkorok]; http://www.mofcom.gov.cn [/mofcom/zhizi.shtml]. 2
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Elkésziti a hazai kereskedelem fejlesztésével kapcsolatos terveket, serkenti a varo-
si és a falusi piacok fejlodését, kidolgozza a piaci rendszerek épitésére iranyuld hazai
és kiilfoldi befektetéseket orientald politikai iranyelveket, iranyitja a tomegtermékek
nagykereskedelmi piacainak tervezését, a varosi kereskedelmi halézatok tervezését, a
kereskedelmi rendszer épitését, 6sztonzi a falusi piaci rendszerek épitését, szervezi és
kivitelezi a falvak modern disztribucids halozataival kapcsolatos projekteket.

Koordinadlja a piacgazdasagi rend konszolidécidjaval és standardizaldsaval kapcso-
latos munkakat, kialakitja a piaci miikodés és a disztribucid rendjének szabalyozasaval
kapcsolatos politikai iranyelveket, sztonzi a bizalomépitést a kereskedelem teriiletén,
orientédlja a kereskedelmi agazatot a becsiiletes kereskedés iranyaba, a piaci szerepl6k
megbizhatdsagaval kapcsolatos kézszolgalati platformokat létesit, a vonatkozd szaba-
lyok szerint ellenérzi a kiilonleges disztribucids dgazatokat.

Szervezi és végrehajtja a fontos fogyasztasi termékek piacainak szabalyozasat és a
fontos nyersanyagok disztribucidjanak feliigyeletét. Létrehozza és tokéletesiti az alap-
vetd fontossagu termékek piaci ellatasat biztositd vészhelyzet-menedzselési rendszert,
monitorizdlja és elemzi a piac miikodését, a termékek keresletének és kinalatanak
helyzetét, vizsgalja és elemzi a termékek araival kapcsolatos informacidkat, orienta-
cids tevékenységet végez elérejelzések, figyelmeztetések és informacionyujtas révén,
megosztottan felels a fontos fogyasztasi termékek tartalékolasanak iranyitasaért és
piacanak szabdlyozasaért, a vonatkozo eldirasoknak megfeleléen feliigyeli a finomi-
tott olaj disztribuciojat.

Kialakitja a gydgyszer-disztribicios agazat fejlodésével kapcsolatos fejlesztési
terveket, politikat és a vonatkozé szabvanyokat, 6sztonzi a gyogyszer-disztribucios
agazat struktirdjanak atalakitasat és iranyitja az dgazat reformjat, 6sztonzi a modern
disztribucidés modozatok elterjedését.

Meghatarozza az import és export termékekkel, valamint a feldolgozé kereske-
delemmel kapcsolatos igazgatasi iranyelveket, az import-export irdnyitas ala esé ter-
meékek és technologiak listajat, kidolgozza a kiilkereskedelmi névekedés modelljének
atalakitasat célzo politikai iranyelveket és intézkedéseket, szervezi és megvaldsitja a
fontos ipari termékek, nyersanyagok és fontos mezégazdasagi termékek import és ex-
port 6sszmennyiségének tervezését, mas illetékes szervekkel kozosen koordindlja a
tomegtermékek exportjat és importjat, iranyitja a kereskedelemfejlesztési tevékenysé-
geket és a kiilkereskedelem fejlesztési rendszer épitését.

Kialakitja és végrehajtja a technoldgia-kiilkereskedelemmel, a technolégiaexport
feliigyeleti rendszerével, valamint a technoldgiak és a kész berendezések export-im-
portjat 0szténzé kereskedelempolitikaval kapcsolatos iranyelveket, elémozditja az
import és az export standardizalasat, a torvényi eléirasoknak megfelelen feliigyeli
a technoldgiabehozatalt, a berendezésimportot és az allam altal korlatozott techno-
logiaexportot, a torvényi eléirasoknak megfeleléen végzi a tomegpusztitd fegyverek
elterjedésének megakadalyozasat célz6 biztonsagi kezdeményezéssel, illetve egyéb, a
nemzetbiztonsaggal osszefiiggd export-import engedélyek kiadasat.

Irdnyitja a szolgaltatdskereskedelem fejlédésének tervezését és ehhez kapcsolodod
munkakat végez, az illetékes allamigazgatdsi szervekkel kozdsen kidolgozza a szolgal-
tatasexport és a szolgaltataskiszervezés fejlesztésével kapcsolatos terveket és politikai
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irdnyelveket, koordindlja ezek megvaldsitasat, 6sztonzi a szolgaltataskiszervezéssel
kapcsolatos platformok kiépitését.

Kidolgozza az orszag multi- és bilateralis (beleértve a regionalis és szabadkeres-
kedelmi 6vezeti) gazdasagi és kereskedelmi egytittmtikodési stratégiajat és politika-
jat, elsodleges feleldse a kiilfolddel folytatott multi- és bilaterdlis gazdasagi-kereske-
delmi targyalasoknak, koordinalja az allaspontok kicserélését, alairja a vonatkozo
dokumentumokat és feliigyeli azok végrehajtasat. Multi- és bilateralis kormanykozi
gazdasagi-kereskedelmi kapcsolattartasi mechanizmusokat épit ki és koordinalja az
ezzel kapcsolatos munkat. Foglalkozik a mas orszagokkal (vagy térségekkel) folytatott
gazdasagi-kereskedelmi kapcsolatok terén felmeriilé fontos kérdésekkel, iranyitja az
azon orszagokkal folytatott gazdasagi-kereskedelmi tevékenységet, amelyekkel Kina
nem 4ll diplomaciai kapcsolatban, meghatalmazas alapjan képviseli a kinai korméanyt
a WTO-val val6 kapcsolattartdsban, elsédleges felelse a WTO keretein beliili targya-
lasoknak, a kereskedelmi politikaval kapcsolatos vizsgalatoknak, a konfliktusrendezé-
seknek, az informacionyujtasnak és egyéb tevékenységeknek. Végzi a kiilkereskede-
lemmel, a kiilgazdasaggal kapcsolatos koordinacios feladatokat.

Koordinalja az antidémpinggel, antiszubvenciéval, a kereskedelmi korlatozasok-
kal és mas, a méltanyos kereskedelemmel 6sszefiiggé munkakat, kiépiti a méltanyos
export-import kereskedelemmel kapcsolatos riasztasi mechanizmusokat, a torvényi
eléirdasoknak megfeleléen végzi a kiilkereskedelemmel és az agazati veszteségekkel,
karokkal kapcsolatos felméréseket, irdnyitja és koordinalja a termelés biztonsagaval
kapcsolatos munkakat, a kinai exporttermékekkel szembeni kiilf6ldi antidémping el-
jarasokkal, antiszubvencids eljarasokkal és kereskedelmi korlatozasokkal kapcsolatos
feladatokat.

Makroszinten iranyitja a kiilfoldrél érkezé befektetésekkel kapcsolatos munkakat,
kidolgozza az erre vonatkozé politikai iranyelveket és reform iranyvonalakat, tovabba
koordinalja ezek megvaldsitasat. A torvényi eldirasoknak megfelelGen elbiralja és jo-
vahagyja a kiilfoldi befektetésti vallalatok alapitasat és a vallalattal kapcsolatos mddosi-
tasokat, a torvényi el6irdsoknak megfeleléen elbirdlja és jovahagyja a kiilfoldi t6kébdl
megvaldsulo kiemelt beruhdzasi projektek alapité okiratait és azok jelentés modosita-
sait, a torvényi eldirasoknak megfeleléen feliigyeli és vizsgalja, hogy a kiilfoldi t6kével
miikodd véllalatok valdban a vonatkozo torvényeknek, szabalyoknak, eldirasoknak,
illetve az alapit6 okiratban foglaltaknak megfeleléen mikodnek-e, koordinalja az ez-
zel kapcsolatban felmeriilé problémak megoldasat. Iranyitja a befektetésosztonzéssel
és a kiilfoldi befektetést vallalatok jovahagyasaval kapcsolatos munkakat, szabalyozza
a kiilfoldi iizleti partnerkereséssel és befektetésvonzassal kapcsolatos tevékenységeket,
irdnyitja az orszagos szinti gazdasagi-technologiai fejlesztési tertiletekkel, a Suzhoui
Ipari Parkkal, a hatir menti gazdasagi egytttmiikodési tertiletekkel kapcsolatos fel-
adatokat.

Felelds a kiilfolddel folytatott gazdasagi egytittmtikodésekért, kidolgozza és meg-

valositja az erre vonatkozo politikat, a torvényi el6irasoknak megfeleléen igazgatja \é
és feltigyeli a kiilfoldi vonatkozasu kiszervezéses projekteket, a kiilfolddel folytatott =
munkatigyi egytittmiikodéseket stb., kialakitja a kinaiak kiilfoldi munkavéllaldsaval =5
kapcsolatos politikat, iranyitja a kiilf6ldon dolgozé kinaiak jogainak védelmét célz6 =
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munkat, kidolgozza a hataron tdl megvaldsulo befektetésekkel kapcsolatos igazgatasi
modszereket és konkrét politikai iranyelveket, a torvényi eléirasoknak megfeleléen
végzi a belfoldi vallalkozasok kiilfoldi befektetéseinek, cégalapitasainak engedélyezé-
sét (kivéve a pénziigyi szektort).

Felel6s a kulfoldi segélyezési tevékenységért, kialakitja és megvaldsitja a kilfoldi
segélyezés politikajat, elémozditja a kiilfoldi segélyezés modjainak reformjat, elkésziti
a kilfoldi segélyezésre vonatkozo terveket, meghatdrozza a kiilfoldi segélyezési prog-
ramokat és koordindlja megvalositdsukat. Iranyitja a kiilfoldi segélyezést célzo6 allami
segélyalapok felhasznalasat, kezeli a Kinanak juttatott multi- és bilaterdlis, nem vissza-
téritendé segélyeket és pénzadomanyokat.

Megtervezi és végrehajtja a Hongkongi és a Makadi Kiilonleges Kozigazgatasi Te-
riilettel, valamint a Taiwan térséggel kapcsolatos gazdasagi és kereskedelmi terveket,
politikat, a Hongkongi és a Makaéi Kiilonleges Kozigazgatasi Teriiletek illetékes szer-
veivel és Taiwan térség meghatalmazott szerveivel gazdasagi-kereskedelmi konzulta-
ciokat folytat, és aldirja az ezzel 6sszefiiggd dokumentumokat, felels az anyaorszag,
valamint a Hongkongi és a Makadi Kiilonleges Kozigazgatasi Teriilet kozotti kereske-
delmi kapcsolattartds mechanizmusaval kapcsolatos munkakért, koordinalja és végzi
a Taiwan felé irdanyul6 kozvetlen kereskedelmi kapcsolatokkal osszefiiggd tevékeny-
ségeket.

A torvényi elSirasoknak megfelelen a gazdasdgi szereplék tomoriiléseit mono-
poliumellenes vizsgalatnak veti ala, iranyitja a vallalatok kiilfoldi monopdliumelle-
nes panaszrendezéseivel kapcsolatos munkdkat, multi- és bilaterdlis versenypolitikai
kommunikaciot és egytittmiikodéseket folytat.

Iranyitja Kina WTO-beli képviseldcsoportjanak munkajat, az ENSZ, illetve rele-
vans nemzetkozi szervezetek keretében mikodé gazdasagi és kereskedelmi képvise-
leti szervezeteinek munkajat, felelés a kereskedelemmel és a gazdasaggal kapcsolatos
tevékenységiik irdnyitasaért, személyi tigyeikért, kapcsolatot tart a nemzetkdzi multi-
lateralis gazdasagi-kereskedelmi szervezetek kinai képviseleti szerveivel és mas orsza-
gok Kinaban mtikod§ hivatalos kereskedelmi szerveivel.

A fentieken tul elvégzi az Allamtanacs altal rabizott egyéb feladatokat.

AZ ORSZAGOS IPARI ES KERESKEDELMI KOZIGAZGATASI HIVATAL

Az Orszagos Ipari ¢és Kereskedelmi Kozigazgatasi Hivatal (Guojia Gongshang Xingz-
heng Guanliju) {6 feladatai:'*
Feliigyeli a piacot és betartatja a piacra vonatkozd torvényeket. Javaslatokat dolgoz

ki a vonatkozo torvényekkel és eléirasokkal kapcsolatban, kimunkalja az ipari-keres-
kedelmi kozigazgatas targykorébe tartozé eldirasokat és politikai iranyelveket.

14. Zhonghua Renmin Gongheguo Guojia Gongshang Xingzheng Guanli Zongju / Zuzhi Jigou / Zhuyao
zhize [A Kinai Népkoztarsasag Orszagos Ipari és Kereskedelmi Kézigazgatasi Hivatala / Szervezeti felépi-
tés / F6bb feladatkorok]; http://www.saic.gov.cn [/zzjg/zyzz/].
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Feladata minden tipusu vallalat, mezdgazdasagi termelészovetkezet, vallalkozast
folytatd egység vagy személy, kiilfoldi cégképviselet és mas piaci szereplék nyilvantar-
tasba vétele és felligyelete, felel3s a jogosulatlan tizleti tevékenységek torvény szerinti
kivizsgaldsaért és megsziintetéséért.

A torvényi eléirasoknak megfeleléen szabalyozza és védelmezi a piaci rendet, fel-
tgyeli a piaci tevékenységeket, az internetes kereskedelmi és szolgaltatasi tevékeny-
séget.

Feltigyeli a forgalomban 1évé aruk mindségét, a forgalomban 1évé élelmiszerek
biztonsagat, szervezi és végzi a szolgaltatasi szektorban a fogyasztok védelmét, kivizs-
galja és biinteti a hamisitasokat és egyéb illegalis tevékenységeket, iranyitja a fogyasz-
toi kérdések, panaszok, feljelentések fogadasaval és kezelésével kapcsolatos munkat,
illetve az ezzel kapcsolatos hélozat kiépitését, védi az tizleti tevékenységet folytatok és
a fogyasztok térvényes jogait és érdekeit.

Kivizsgalja és biinteti az illegalis direktmarketing és multilevelmarketing-tigyeket,
a torvényeknek megfelelGen feliigyeli a direktmarketinget folytato cégeket, személye-
ket és tevékenységiiket.

Feladata a monopdliumot biztosito szerzédésekkel, a piaci er6f6lénnyel valé visz-
szaélésekkel, a kozigazgatasi hatalommal valo visszaélés révén megvalositott verseny-
kizarasokkal és versenykorlatozasokkal kapcsolatos monopdliumellenes toérvények
betartatasa (kivéve az armonopdlium témakorét). A torvényeknek megfeleléen ki-
vizsgalja és biinteti az egyenl6tlen versenyt, az lizleti vesztegetést, a csempészetet és
egyéb illegalis gazdasagi tevékenységeket.

A torvényeknek megfelelden ellendrzi a brokereket, brokercégeket és a brokeri te-
vékenységet.

A torvényeknek megfeleléen végzi a szerz8dések hatosagi feliigyeletét, feladata az
ing6 zalogok nyilvantartasa, szervezi az aukciok feliigyeletét, a torvényeknek meg-
felel6en kivizsgalja és biinteti a szerzédésszegéseket és egyéb torvénytelen cseleke-
deteket.

Orientalja a reklamipar fejlédését, és felel a reklamtevékenység feliigyeletéért.

Feladata a kereskedelmi markak bejegyzése és feliigyelete, a torvényeknek meg-
felelden védi a kereskedelmi markak kizarélagos hasznalatanak jogat, kivizsgalja és
biinteti a kereskedelmi markakkal valo6 visszaéléseket, kezeli a védjegyekkel kapcsola-
tos vitakat, odaitéli a ,,Neves Kinai Marka” cimet és védi az ilyen markakat. Feladata a
specialis jelek és a hivatali logok bejegyzése, nyilvantartasa és védelme.

Szervezi és iranyitja a cégek, ipari és kereskedelmi maganvéllalkozok, arucsere
piacok megbizhatdsagi besorolasat, tanulméanyozza, elemzi, tovabba a torvényi eld-
irdsoknak megfeleléen nyilvanossagra hozza a piaci szerepl6k regisztracidjaval kap-
csolatos alapvetd informaciokat, a kereskedelmi markak regisztraciojaval kapcsolatos
informaciokat stb.

Feladata az egyéni vallalkozok és a maganvallalatok tevékenységének feliigyelete és

a tevékenységiikhoz kapcsolddo szolgaltatasok nyujtasa. \é
Nemzetkozi egylittmiikodéseket és kapcsolatokat 1étesit az ipari és kereskedelmi =
igazgatas teriiletén. o
=
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Orszagszerte iranyitja a killonb6z6 kozigazgatasi szinteken miikodé Ipari és Ke-
reskedelmi Kozigazgatasi Hivatalok munkajat.
Elvégzi az Allamtanécs éltal rdbizott egyéb feladatokat.

HELYI SZINTU HIVATALOK

Mindharom bemutatott szervezetnek orszagszerte miikodnek hivatalai a helyi koz-
igazgatds kiilonb6z6 szintjein. A helyi hivatalok az orszagos kozpont, illetve az eggyel
magasabb szint(i hivatal iranyitasa alatt végzik munkajukat. Shandong tartomény pél-
déjan szemléltetve: a tartomanyi kdzpontban a Nemzeti Fejlesztési és Reformbizottsag
tartomanyi hivatalaként miikodik a Shandong Tartomanyi Fejlesztési és Reformbi-
zottsag (Shandong Sheng Fazhan Gaige Weiyuanhui), a Kereskedelmi Minisztérium
tartomanyi hivatalaként mikédik a Shandong Tartomanyi Kereskedelmi Hivatal
(Shandong Sheng Shangwu Ting), és az Ipari és Kereskedelmi Kozigazgatasi Hiva-
tal tartomanyi hivatalaként miikédik a Shandong Tartomanyi Ipari és Kereskedelmi
Kozigazgatasi Hivatal (Shandong Sheng Gongshang Xingzheng Guanliju). Az eggyel
alacsonyabb kozigazgatasi szinten, a tartomany varosaiban is mindhdrom szervezet-
nek mikédnek hivatalai, példdul Jinan varosban mikédik a Jinan Varosi Fejlesztési és
Reformbizottsag (Jinan Shi Fazhan Gaige Weiyuanhui), a Jinan Varosi Kereskedelmi
Hivatal (Jinan Shi Shangwu Ju) és a Jinan Varosi Ipari és Kereskedelmi Kozigazgatasi
Hivatal (Jinan Shi Gongshang Xingzheng Guanliju). Illy médon mindharom bemuta-
tott szervezet orszagos hivatali haldzattal rendelkezik.

OSSZEGZES

A kinai kozigazgatas nagy figyelmet fordit a gazdasag fejlédésének rovid, kozép- és
hosszua tava tervezésére, a gazdasag miikodésének szabalyozasara, iranyitdsara, a gaz-
dasag mikodésének, a piaci szereplSk tevékenységének feliigyeletére, a gazdasaggal
kapcsolatos informacidszolgaltatasra és tanacsadasra, illetve az allami vagyon keze-
lésére. Mindezen feladatait kozpontilag hatékonyan iranyithato, széles kort jogosit-
vanyokkal rendelkezd, a helyi kozigazgatasi szinteken is jelen 1évé gazdasagiranyitasi
rendszer segitségével latja el. A kinai gazdasagiranyitasi rendszer hatékonysagat jol
mutatja, hogy az elmult tobb mint harminc év soran az orszag gazdasaga folyamato-
san és rendkiviil gyors iitemben fejlddott, és a kinai gazdasagiranyitas sikeresen kezel-
te mind az 1997/1998-as azsiai gazdasagi valsag, mind a 2008-ban kirobbant globalis
pénziigyi valsag hatasait.
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Kovacs Eva Margit

A VILAGGAZDASAGI VALSAG HATASA
AZ EUROPAI MIGRACIOS FOLYAMATOKRA*

A 2008-ban kezd6dé globalis gazdasagi és pénziigyi vélsag stlyos kovetkezmények-
hez vezetett az dllamok nemzetgazdasagéban, a véllalati és pénziigyi szektorban, va-
lamint a foglalkoztatasi szféraban egyarant. Ezzel érezhet6en befolyasolta az eurdpai
migracids trendeket is. A recesszié ramutatott a fokozottabb allami szerepvallalas és
az egyértelmu bevandorlasi stratégiak kialakitasanak sziikségességére. E tanulmany-
ban elsésorban a gazdasag és a migracio kapcsolatat vizsgalom. A vilagméretii gaz-
dasagi recesszié idején a kormanyzat és a kozigazgatas egyik komoly feladata, hogy
felismerje a migracios és az idegenrendészeti problémakat s szembenézzen azokkal.
Ez anndl is inkabb fontos, mert az elmult évtizedben a fejlett orszagok kormanyai — a
jelent6s biztonsagi kockazat és koltségek mellett — gy tekintettek a migraciora, mint
a fejlodést el6segité folyamatra. Felismerték, hogy hosszu tavi migracids stratégia-
val, megfelel6 idegenrendészeti eszkozokkel és hatékony integracids politikaval a be-
vandorlds erdsitheti a nemzetgazdasagot. Ez a helyzet mara megvaltozott: a 2008-ban
kezd6d6 gazdasagi vilagvélsag Gj helyzetet idézett el6, s a kormanyok a megvéltozott
helyzetben 1ij migracids politikakat és stratégiakat dolgoznak ki.

ALTALANOS OSSZEFUGGESEK

A gazdasagi vélsdgnak a migracidra gyakorolt hatdasai diverzifikaltak. Eltérék a hata-
sok az egyes régiokban és orszagokban, sét az egyes gazdasagi szektorokban is.

Munkaerépiac. A fejlett eurdpai gazdasdgokban a gazdasagi valsag kovetkeztében
visszaesett a termeld és szolgéltatd szektorok termelése, aminek egyenes kovetkez-
ménye, hogy ezekben a dgazatokban csokken a kereslet a munkaeré irant. Ez sulyo-
san érintette és érinti a lakossag bevandorld rétegeinek munkavallaldsi és munka-
hely-megtartasi esélyeit. A befektetések csokkenése miatt visszaesett az ipari termelés
is, marpedig az ipari kézpontok nagy szamban foglalkoztattak migrans munkaerét.

llegdlis foglalkoztatds. Bar az illegalis munkavallalék szamarol nem érhetdk el
pontos adatok, valdszintsithetd, hogy a kiélezett piaci versenyben és a csokkend
munkalehetéségek miatt egyre tobben kényszeriilnek a bevandorlok koziil is illegali-
san munkat véllalni. Az illegalis foglalkoztatas nemzetgazdasagi, szocialis és munka-
vallaldi jogi tertileten is problémakat okoz.

L]

oe)

it

* Ez a tanulmany a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro- =
jektje ,Hatékony allam, szakért6 kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” alpro- é
jektje keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésti kutatocsoportban késziilt. =
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Csokkend bevandorlds, novekvi elvandorlds. Megnétt azoknak a bevandorloknak
az ardnya, akik visszatérnek szdrmazasi orszdgukba. A legmarkdnsabban Irorszégban
figyelhet6 meg ez a jelenség, ahol az Eurostat adatai szerint 1000 emberbdl 9 hagyta
el az orszagot 2009-ben, ami jelentds visszalépést titkkroz a korabbi évek adataihoz ké-
pest. Az elvandorlok jelent6s hanyadat azok a nem ir nemzetiségii migransok jelentik,
akik munkavallalas céljabol érkeztek kordbban a térségbe.

Néhany olyan orszag, amely sok emigranst tart nyilvan, kiillon stratégiat dolgozott
ki a hazatéré migrdansok megsegitésére.! A kinai kormany példaul 2009-ben olyan
allami programot hirdetett meg, amely tréningekkel, tovabbképzéssel és pénziigyi ta-
mogatassal kivanja segiteni a migransok hazatérését és vidéki véllalkozasok elindita-
sat. A fogado orszagokban sem ritka, hogy kiilonb6z6 kormanyzati programok kere-
tében 0sztonzik a bevandorlok dnkéntes hazatérését.

A pénzatutaldsok csokkenése. A recesszié egyik masodlagos hatdsa, hogy csokken a
pénzatutalasok mértéke, amelyeket a bevandorolt munkavallalok a szarmazasi orsza-
gukba utalnak az otthon él6 csaladtagjaik timogatasara.

Az idegengyiilolet erésodése. A véalsag hatasara meger6sodott a bevandorl6 csopor-
tokkal szembeni ellenszenv. A befogad¢ tarsadalom sok esetben megbélyegzi a migrans
csoportokat és hajlamos a bizonytalan gazdasagi és szocidlis koriilményekért a bevan-
dorldkat okolni.

Defenziv kormdnyzati politika. A recesszid sujtotta orszagok kormanyai a munka-
nélkiiliség csokkentése érdekében defenziv politikat folytathatnak a bevandorlokkal
szemben, amelynek eredményeként csokken a migrans munkavallal6 foglalkoztatasi
esélye.

Annak ellenére, hogy a fejlett orszagokba vandorolt vendégmunkasok hazatérése
raciondlis 1épésnek tlinhet, azt sok tényezé neheziti. Igy példdul az, hogy a migran-
sok nem csupan gazdasagi tényez6k, hanem térsadalmi szerepldk, akik a fogado or-
szagban berendezkedtek és kapcsolatokat alakitottak ki;* a legtobb bevandorlé nagy
Osszegeket fektetett a kiutazasba a jovedelmezé munka, a biztos egzisztencia remé-
nyében, és az is akadalyozza visszatérésiiket, hogy a szarmazasi orszagukban is kisza-
mithatatlanok a gazdasagi koriilmények. Tovabba az illegalis bevandorlok szamara,
akik az idegenrendészeti szabalyok megsértésével utaztak be vagy tartézkodnak az
orszag teriiletén, a szitkséges okmanyok hidnyaban nehézkes lenne a visszatérés, még
ha szandékukban éllna is.

Multbéli tanulsagok. A jelenlegi pénziigyi és gazdasagi vilagvalsag nem egyediil-
allo és nem is az elsé a torténelemben. A mult szazadban tobb krizis is végigsoport a
vilagon, amelyek hatasai globalisak voltak és sulyosan visszavetették a vilaggazdasagot
és az orszagok jolétét. A két legjelentdsebb az 1973-as olajvalsag és az 1990-es évek
végi azsiai pénziigyi valsag. Ez a két krizis kiilonb6z6 modon érintette a migraciot.

1. ,Migration and the Financial Crisis. How will the Economic Downturn Affect Migrants?” Develop-
ment Research Centre on Migration Briefing Paper Series (Birghton, Sussex Centre for Migration Research)
February 2009; http://www.migrationdrc.org [/publications/briefing papers/BP17.pdf].

2.Douglas S. Massey - J. Edward TayLoR: International migration: prospects and policies in a global
market (New York: Oxford University Press 2004).
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Az el6bbi hatdsa kiterjedtebb volt, kovetkezményei pedig globalisabbak a migracio
teriiletén is. Az OPEC piaci manéverezése ugyanis olyan gazdasigi robbanast ered-
ményezett az igynevezett Obol-térségben (Egyesiilt Arab Emirségek, Oman, Bahrein,
Katar, Szaud-Arabia, Kuvait), amelynek kovetkeztében az elkovetkezd évtizedben to-
meges migracioé indult meg a régié orszagaiba, kiillondsen a dél-azsiai teriiletekrdl. Az
olajvalsag migraciot befolyasold hatdsai Eurdpaban is jelentkeztek. A gazdasagi visz-
szaesés, amely Eurdpat sujtotta, véget vetett a korabbi bevandorlasi hullamnak. A ven-
dégmunkasok szdma drasztikusan visszaesett. A valsag hatasara az eurdpai nagyval-
lalatok megkezdték a termelés kiszervezését a fejlddo régiokba, s ezek az 4j iparosodé
teriiletek lettek a bevandorlok célteriiletei. A migracids csomoépontok athelyezédtek.
A valsag kovetkeztében ugyanakkor nem valt tendencidva a nem eurépai migransok
szarmazasi orszagukba torténd visszatérése. Még annak ellenére sem, hogy a gazda-
sagi recesszid erételjesen befolyasolta a migrans foglalkoztatast. A valsag leginkabb
azokat az ipari dgazatokat sujtotta — épitdipar, feldolgozoipar —, amelyek korabban
nagy szamban foglalkoztattak bevandorlékat. A bevandorlok visszatérését illetéen a
tendenciak a szerint kiilonboztek, hogy mely térségbdl szarmaztak. Egyes eurdpai or-
szagok vendégmunkasai — példaul a spanyol vagy portugdl bevandorldk — nagyobb
aranyban valasztottdk a hazatérést, mint a Németorszagba emigralt torok bevandor-
16k, akik a nehéz gazdasagi helyzet kozepette sem tértek vissza Torokorszagba.

Az azsiai pénziigyi valsag (1997-1999) viszonylag mérsékelt hatast gyakorolt a
migraciora, és a recesszié nem okozott dramai véltozast a bevandorlok szamaban.
Még az egyes kormanyzati intézkedések hatdsara sem, amelyek kiutasitottak a ven-
dégmunkasokat az orszagbol vagy arra dsztonoztek, hogy a munkanélkiili tomegeket
az azsiai régié mas orszagaiban foglalkoztassak, ahol a gazdasag kevésbé esett vissza.

Bizonyos agaztok — mint Malajzidban és Thaif6ldon a rizstermesztés vagy a hala-
szat — erdsen fiiggtek a bevandorolt munkaer6tdl, igy e szektorok munkaltatoi kemé-
nyen lobbiztak a bevandorlds korlatozasa ellen. Az sem volt ritka, hogy a gazdagabb
azsiai orszagok honos allaskeresdi kevésbé voltak alkalmasak azon munkakorok ella-
tasara, amelyeket korabban a bevandorlok toltottek be. Maskor pedig nem voltak haj-
land6k elvégezni a szdmukra alacsony rangunak ttind munkdékat. Igy a migransok sze-
lektalas nélkili kiutasitasa bizonyos teriileteken még inkabb elmélyitette a valsagot.
A bevandorlé munkavallalok helyzetét és jogait pedig hatranyosan érintette a krizis,
még abban az esetben is, ha novekedett a bevandorlé foglalkoztatottak szama, ugyanis
a munkaltatok a béreket irredlisan lecsokkentették, a migrans munkavallalokat rossz
koriilmények kozott, éhbérért foglalkoztattak.*

Mindegyik valsaghullam eltéré természetii és kiilonbo6zo lefolyasu, s ezért a hata-
sokat sem lehet ,,standardizalni” és a problémadkra nincsenek mindenhol alkalmazha-
t6 receptek.

o

3.Lasd Martin SLATER: ,Migrant employment, recessions, and return migration: some consequences \E
for migration and development” Studies in Comparative International Development 1979/3-4, 3-22. =
4. Ronald SKELDON: ,,Migration, the Asian financial crisis and its aftermath” = Dani¢le JoLy (szerk.): s
International Migration in the New Millennium (Ashgate: Aldershot 2004) 57-74. =
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EGYES ORSZAGOK IDEGENRENDESZETI INTEZKEDESEI

Alabb harom - meglehetdsen kiilonb6zé adottsagokkal rendelkezé — unids orszagot
valasztottam ki az elemzéshez: az Egyesiilt Kirdlysagot, Csehorszagot és Spanyolorsza-
got. E hdrom orszag 6sszehasonlitdsa nemcsak kiilonb6zé f6ldrajzi fekvésiik, nemzet-
gazdasagi fejlettségiik és eltérd jogrendjiik miatt érdekes, hanem korabbi bevandorlasi
politikdjuk eltérései miatt is.

EGYESULT KIRALYSAG + A 2008-as valsag hatasara az Egyesiilt Kiralysagban a bevandor-
16k szamanak lasst csokkenése mutathatd ki. A 2008/09-es statisztikai adatok szerint
a hazatéré bevandorlok szama novekedett. 2008 oktoberétdl decemberig 13.950 nem
menekiilt statuszd bevandorlé hagyta el az orszagot.”

Uj torvényi szabdlyozds. 2009 elétt az Egyesiilt Kirdlysagban az idegenrendészeti
szabalyok keretrendszerét tiz kiilonboz6 jogszabéaly® hatarozta meg. Ez a szabélyo-
zasi megoldds nehezen atlathatonak, tdl bonyolultnak bizonyult. 2009-ben hosszas
el6készités és elhizodo egyeztetések utan hatalyba lépett az idegenrendészeti, a be-
vandorlasi és az allampolgarsagi szabalyokat egységes szerkezetbe rendezd torvény.”
Az 4j jogszabaly rendelkezései szigoritottak a bevandorlas és az allampolgarsag meg-
szerzésének feltételeit.®

Pontrendszer. Véltozast jelentett a bevandorlok munkaerépiacan a pontalapti rend-
szer (points-based system, PBS), amelyet 2008-ban vezettek be az orszagban. Az tj el-
jaras deklaralt célja, hogy egyszerisitse a munkavallalasi és tanuldsi céla bevandorlas
menetét és elGsegitse a gazdasag fellendiilését azaltal, hogy a megfelelé képzettségli
munkavallaléknak biztositja a bevandorlas jogat az orszag tertiletére. E pontrendszer
Ot kategoridba vonta Gssze a korabbi kb. 80 kiilonb6z6 munkavillalasi és tanulasi célu
bevandorlési eljarast. Az elsé osztalyba tartoznak a magasan képzett migransok, a
masodikba a képzett migransok, akik munkalehet6séget kaptak, a harmadik osztaly-
ba az alacsonyan képzettek, a negyedikbe a tanuldkat soroljak be, az 6tddikbe pedig a
beutaz¢ fiatalkoruak és az ideiglenes munkavallalok tartoznak.

A kérelmezdnek, attdl fiiggéen, hogy melyik osztalyba tartozik, megfelelé pont-
szamot kell elérnie egyéni tulajdonsagai alapjan. Beszamitjak példaul a képzettséget,
a korabbi jovedelmet, a nyelvtudast vagy az onellatas biztositasara rendelkezésre allo
fedezet meglétét. A kérelmezének tovabba rendelkeznie kell az Egyesiilt Kiralysag
idegenrendészeti hatdsaga altal bejegyzett szervezet tdmogatd igazolasaval. Ha a ké-

5. ,Migration and the Financial Crisis” (1.1]j.). Demetrios G. PAPADEMETRIOU — Aaron TERRAZAS: ,Im-
migrants and the current economic crises. Research evidence, policy challenges and impactions” Migrati-
on Policy Institute 2009; http://www.migrationpolicy.org [/pubs/lmi_recessionJan09.pdf].

6. Immigration Act 1971 (1973), The Immigration Rules, Immigration and Asylum Act (1999), Nationa-
lity, Immigration and Asylum Act (2002), Asylum and Immigration Act (2004), Immigration and Nationa-
lity Act (2006).

7. Borders, Citizenship and Immigration Act 2009; http://www.legislation.gov.uk [/ukpga/2009/11/pdfs/
ukpga_20090011_en.pdf].

8. Immigration Law Practitioners’ Association (ILPA), (2009), Borders, Citizenship and Immigration
Act 2009, Ministerial Statements; http://www.ilpa.org.uk [/publications/Ministerial%20Statements%20
BCI%20Act%202009.pdf].
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relmet elfogadjak, akkor a kérelmezé az engedélyben meghatarozott ideig legalisan
tartozkodhat, dolgozhat vagy tanulhat az orszag teriiletén.

A rendszert redukélja a nem uniés munkavallalok szamat a munkaerdpiacon azzal,
hogy szigoritja a magasan kvalifikalt harmadik orszagbeli allampolgarok vizumkérel-
mi eljarasat is. A valtozas 1ényege, hogy szigoritottak a munkaeré-piaci vizsgalatot a
masodik osztalyba tartozé allasok tekintetében és felemelték a képesitési és fizetési
eléirdsokat az elsé osztalyhoz sorolt kiilfoldi munkavallalokra vonatkozdan (képzett-
ségi el6iras: mesterképzés, minimum elvart jévedelem 20.000 font). A kormany fel-
fiiggesztette a nem uniés munkavallalok foglalkoztatasnak lehet6ségét az alacsonyabb
képzettséget igényld, a harmadik osztalyba tartozd kérelmezok altal ellathaté munkak
teriilletén. A véltoztatasok bevezetésének célja a bevandorolni kivané munkaerd ész-
szerll szelektalasanak lehetdsége. A képzettség alapjan torténd kivalasztas biztositja,
hogy olyan munkasokat fogadjon az orszag, akik a munkaerd-piaci réseket be tudjak
tolteni.

A szigorodo belépési kovetelmények kovetkezményeként csokkent az EU-n ki-
viilrdl érkez6, magasan képzett bevandorléo munkavallalok szama. Az Gjonnan el6allt
munkaer6-piaci helyzet érzékenyen érintette a kisvallalkozasokat, amelyek munka-
er6hiannyal szembesiilhetnek. A nyilvantartasok szerint 2006-ban a kis- és kozép-
vallalkozok 21%-a foglalkoztatott nem brit nemzetiségli munkavallalot. 2008-ra ez
az arany elérte a 48%-ot. Ennek tudhatd be, hogy a munkaaddk korében készitett
felmérés szerint 40%-uk komolyan aggddik a munkaerdhidny veszélye miatt. E félel-
meket tdmasztjak ala egyes brit kutatasok, amelyek egyértelmtien kimutatjak, hogy a
bevandorlok hazatérésének 6sztonodzése és a szigorodd bevandorldsi feltételek negati-
van befolyasoljak a brit munkaerdpiac alakuldsat.

Tovabbi korldtozdsok. 2010. novemberi felmérések azt mutatjék, hogy a 2010. mar-
ciusi adatokhoz képest nétt az igynevezett netté migracié az Egyesiilt Kirdlysagban.
Ez annak koszonhet6, hogy kevesebb brit hagyta el az orszagot, mint korabban. A fel-
mérés adatai szerint 215.000 f6vel tobb volt a bevandorlok szama, mint az elvandor-
16ké. A Nemzeti Statisztikai Hivatal kimutatdsa az utan keriilt nyilvanossagra, hogy
a brit kormany bejelentette: tovabbi szigoritast kivan bevezetni az idegenrendészeti
szabalyozas teriiletén. Tobb tizezer f6vel szeretnék csokkenteni a bevandorldk sza-
mat 2015-re. A migransok szamanak csokkenését a képzett munkavallalok szamara
kibocsathat6 vizumok szamanak redukaldsaval kivanjak elérni. A korlatozas tehat az
Eurdpai Unioén kiviili orszagok allampolgarait érintené. A tervezetet értékelve minisz-
tériumi szakemberek gy vélik, hogy a kit(izott cél eléréséhez a korlatozas bevezetése
csupan ebben a kategdéridban nem elegendé.

A 2010. novemberi statisztikai adatok szerint 580.000 f6 érkezett az Egyesiilt Ki-
ralysag teriiletére hosszu tavu tartdzkodas céljabol.’ Ebbdl korilbelil a 15% a haza-
térd brit allampolgar. Ugyanezen iddszak alatt 364.000 f6 hagyta el az orszagot, ami
tovabbra is csokkend tendenciat jelent 2008 decemberétdl kezdve. 2009 végétdl koriil-

L]

beliil 28%-kal csokkent a brit kivandorlok szama. 2
=

=

9. ,Emigration of British citizens at 10-year low” Office for National Statistics, 25 November 2010; s
http://www.statistics.gov.uk [/pdfdir/mignr1110.pdf]. =
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A felmérés arra is ravilagit, hogy amig a kibo-
csatott munkavallalasi céli vizumok szamaban
csekély visszaesés volt megfigyelhetd, az Eurdpai
Union kiviili orszagokbol érkezd tanulok szama
jelentésen megnovekedett. 2010. szeptembe-
ri adatok szerint 355.000 tanuldsi céli vizumot
bocsatott ki az Egyesiilt Kiralysag idegenrendé-
szeti hatésaga, ami 16%-kal tobb, mint az el6z6
évben. A tanulasi célt vizumokkal kapcsolatban
egyre tobb visszaélés fordult el, ugyanis a ké-
relmezék egy részének valddi célja az illegalis
munkavéllalds az Egyesiilt Kiralysdg tertiletén.
Kérdés, hogy a rendszer hogyan tudja kisz{irni
ezeket a visszaéléseket. A beliigyminisztériumi
tervezet értelmében meg kell sziintetni azokat
az ,al-nyelviskolakat”, amelyek évente tobb mint
1300 bevandorld szamara jelenthetik a vizum
megszerzésének lehet6ségét. Ehelyett arra osz-
tonoznék a kilféldi didkokat, hogy iratkozzanak
A csészar. Szent Martont lovaggd iitik. be a felsdoktatasi képzésbe, ahol nagy Osszegu
Részlet koltségtéritési dijat kell fizetni.

A bevandorlok fels6 szamanak meghataroza-
sat jelent6 migracios kvotat 2011 aprilisaban vezették be. A rendszer lényege, hogy
21.700-ban maximaljak az union kiviili képzett munkavallalok szamaéra kibocsathato
vizumok szamat, ami 6300-zal kevesebb, mint a 2009-ben kibocsatott dokumentu-
mok szama. Az unids térségbdl érkezdék a bevandorlok egyharmadat teszik ki.

Hogy milyen kovetkezményekkel jar a kvdtarendszer hosszd tavon, azt nehéz
megjosolni. A kormany szamdra ,kézenfekvé” megoldas, hogy a bevandorlék magas
szamaval magyarazza a gazdasagi és munkaerd-piaci problémakat, de a migracio és
a gazdasagi folyamatok kozott nehéz ténylegesen kimutatni egzakt dsszefiiggéseket. !
Az Egyesiilt Kiralysag migracios politikajat alighanem kizardlag gazdasagi érdekek
motivaljak. Ezt tdmasztja ald az az 4j rendelkezés is, melynek célja a legvagyonosabb
harmadik orszagbeliek odavonzasa. A szabalyozas lényege, hogy megkonnyitik azok
szamara az idegenrendészeti eljarast, akik legalabb 10 millié fontot helyeznek el bank-
szamlan az Egyesiilt Kirdlysagban. A kivételezettek konnyitett feltételekkel, 6t év al-
land¢ tartézkodas utan megszerezhetik a brit allampolgarsagot. Szintén gazdasagi
megfontolasbdl dolgozta ki a minisztérium azt az idegenrendészeti csomagot a valla-
lati szféra szerepl6i szamara, amely egyéves szerz8dés keretében lehetévé teszi, hogy
a multinacionalis gazdasagi tarsasagok harmadik orszagbeli allampolgarokat foglal-
koztassanak (a bevandorlasi kvotarendszert megkeriilve), ha évi 40 ezer fontot meg-
halad¢ osszeget fizetnek az allamnak kiilénb6z6 adok forméjaban.

10. SLATER (3. 1j.).
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CSEH KOZTARSASAG « A 2008-ban kezd6d6 gazdasagi és pénziigyi valsag Csehorszag-
ban is erdsen hatott a nemzeti munkaerdpiacra. Az orszagban megnévekedett mun-
kanélkiiliségi arany negativan befolyasolta a bevandorldk helyzetét is. A munkajukat
elveszt6 kilfoldiek fokozott terhet jelentenek a cseh allami szocidlis ellaté rendszer
szamara, ezért 2009 februdrjaban a kormany tamogato programot inditott a munka-
nélkiilivé valt migransok hazatérésének megsegitésére. A kedvezményezettek kore a
nem unids allampolgarokra terjed ki.

A bevezetett szabalyozas értelmében a tamogatast kérelmez6 kiilfoldinek rendel-
keznie kell érvényes tartozkodasi engedéllyel és nem dllhat kiutasitast elrendeld hata-
rozat hatalya alatt. A program végrehajtasanak eredményessége eljarasi problémakba
titkozik. A kormanyprogramrol csak egy révid, egyoldalas tajékoztatd érhetd el ide-
gen nyelven, ami kordntsem nyjt teljes kort felvilagositast a kiilfoldieknek. Igy az
érintett bevandorolonak tolmacsot kell igénybe vennie sajat koltségére, ha bévebb in-
formaciot szeretne kapni az idegenrendészeti hatdsagtol. A kérelem pozitiv elbiralasa
esetén a kérelmezének megtéritik a (a szarmazasi orszagaba valo) hazautaztatasa kolt-
ségeit, valamint jogosult egy0sszegili igynevezett reintegracids tamogatasra (500 euro
felnéttenként és 250 eurd gyermekenként). Cserébe le kell mondania a cseh allam
altal kibocsatott személyazonossagot igazolo, hivatalos dokumentumairdl. A program
kedvezményezettjei a jévében visszatérhetnek a Cseh Koztarsasag teriiletére, viszont
a korabban az orszagban elt6lt6tt id6 nem szamithato be az allandé tartézkodasi ké-
relem benyujtdsanal.

A program lehetséges sikerének elérejelzésénél tekintettel kell lenni két fontos
kortilményre. El6szor is a potencidlis kedvezményezettek jelentds hanyada vietnami
munkavallald, akik az ukranok utan a masodik legnagyobb bevandorlé csoport a cseh
munkaerdpiacon. A szarmazasi orszagokat, koztiik Vietnamot is stlyosan érintette a
gazdasagi vélsag, és a hazai gazdasag nem kinal megfelel6 lehetGségeket a hazatérok-
nek. Mésodszor, a vietnami munkavallalok nagy része egyéni vallalkozé vagy olyan
specialis teriileten dolgozik (példaul keleti étterem, szépségszalon, kis iizletek), ahol
egyedi kulturalis-etnikai ismereteik szitkségesek a munka ellatasahoz. Ezek a szolgal-
tatasi agazatok tovabba rugalmasabban reagaltak a pénziigyi valsagra, mint példaul az
autogyartas vagy az épitéipar, amelyeket a globalis gazdasagi lassulds érzékenyebben
érintett. Végill a vietnami munkasok ellendllé képessége a valsaggal szemben annak
is koszonhetd, hogy olyan jellegli munkat is elvallalnak (az egészségiigyben vagy a
mez8gazdasigban), amelyet a hazai lakossag elkeriil. Eppen ezért egyes kutatdk véle-
ménye szerint a bevandorolt vietnami munkavallalok nemhogy sériilékenyebbek, de
sokkal ellenallobbak a valsag negativ hatasaival szemben.

A Cseh Koztarsasag bevandorlas-politikai intézkedéseit értékelve ugy tiinik, hogy
azok nem feltétlentil a bevandorldk problémaira reagalnak, sokkal inkabb a nemzeti
munkavallalok régen 6hajtott igényeinek kivannak eleget tenni, és a valsag lehetdséget
teremtett a bevandorlok szamanak ilyen fajta csokkentésére.

SPANYOLORSZAG « 2009-ben, a gazdasagi és pénziigyi valsag kitorését kovet6 évben ‘q"é
Uj idegenrendészeti- bevandorlasi torvényt fogadtak el Spanyolorszagban, amelynek =5
rendelkezései egy kilenc évvel korabbi jogszabaly rendelkezéseit valtottak fel. Az Gj =
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torvény bizonyos eldirasai aggodalmat valtottak ki a civilszervezetekbdl és az érdek-
védd csoportokbdl. Az idegenrendészetért felelés miniszter a jogszabaly bevandor-
lasellenességének cafolataként olyan tajékoztatast tett kozzé a kormany bevandorlasi
politikajarél, amely hangsulyozza: az Gj térvény nem iild6zi a bevandorlokat, inkébb
az a célja, hogy legalizdlja a belépést az orszag teriiletére és elGsegitse a bevandorlok
integraciodjat. A kozlemény szerint a torvény kiilonos hangsulyt fektet a bevandorlok
szabadsag- és emberi jogainak biztositasara, az illegdlis bevandorlok tekintetében is.
Az 1j jogszabalynak nem célja ellehetetleniteni az illegalis migransok érdekében
torténé humanitarius segitségnyujtast, és nem korlatozza ket emberi jogaik gya-
korlasdban sem. A spanyol kormany - hangsulyoztdk a nyilatkozatok - kiilondsen
fontos feladatnak tartja a bevandorlok tarsadalomba valé integralasanak el@segité-
sét, és lehetdséget kivan adni szamukra a megélhetésre és a munkavallalasra. A kor-
many tovabba tamogatni kivanja a bevandorldkat azzal, hogy segitséget nyujt a vizum
megszerzésében."

A bevdndorlok visszatérését dsztonzo politika. Az 4j jogszabalyt megel6zden, 2008
szeptemberében Spanyolorszag mar elfogadott egy torvényt, amelynek célja a bevan-
dorlok hazatérésének 0sztonzése. A torvény személyi hatalya a munkdjukat elveszto
harmadik orszagbeli bevandorldkra terjed ki. A korményprogram keretében a spa-
nyol kormany azzal a husz orszaggal, ahonnan a legmagasabb szamban érkeztek a be-
vandorlok, kétoldali megallapodasokat kotott a hazatérd bevandorlok szocialis biz-
tonsaganak garantalasa érdekében. A megallapodasok értelmében a hazatérni kivané
migrans munkavéllalé megelSlegezett munkanélkiili timogatasra jogosult, amelynek
40%-4at Spanyolorszagban, a maradék 60%-at a hazatérést kévetéen 30-90 napon beliil
a szarmazasi orszagban fizetnek ki. Tovabba a bevandorlé munkavéllalonak a spanyol
tarsadalombiztositasi rendszerbe tortént befizetéseit is beszamitjak a szarmazasi or-
szagban a nyugdijosszeg megallapitasakor. Végiil a tamogatast igénybe vevok a jovo-
ben, de csakis harom év elteltével, visszatérhetnek Spanyolorszagba, ha tigy dontené-
nek, hogy ott szeretnének lakohelyet létesiteni és gazdasagi tevékenységet folytatni."

A nagy kedvezmények ellenére a program hatékonysagat akadalyozhatja az a ko-
rillmény, hogy a bevandorlok szarmazasi orszagaban még stlyosabb a valsag és még
kilatastalanabbak a gazdasagi és munkaerd-piaci kortilmények. Ez arra sarkalhatja a
migransokat, hogy vészeljék 4t a valsdgot és varjak ki a recesszi6 végét Spanyolorszag-
ban alacsonyabb jovedelmi viszonyok és rosszabb munkakoriillmények kozott.

A program elsé eredményei.”® Az els6 félévben, 2009 juniusaig 5088-an nyujtottak
be kérelmet a tiamogatasra, amelybdl 3977-et hagytak jova. Az eltartott bevandorlokat
is beleértve a programban 6077 6 vett részt. A legtobb kérelmezd Latin-Amerikabol,
kiilondsen Ecuadorbdl, Kolumbiabdl, Argentinabol, Perubdl és Braziliabol érkezett.

11.Jose Marc CASTRO: ,,Spain visas, permits and immigration” 11 August 2009; http://www.expatfo-
rum.com [/spain/spain-visas-permits-and-immigration.html].

12.,Voluntary Return Programme for non-EU migrant workers in Spain” International Labour Or-
ganization; http://www.ilo.org [/dyn/migpractice/migmain.showPractice?p_lang=en&p_practice_id=29].

13. ,Voluntary Return Programme for non-EU migrant workers in Spain” (12. j.).
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Szent Agoston

Az els6 eredmények 6sszegzése szerint a program a gyakorlatban biztositotta a mig-
rans munkavéllalok onkéntes visszatérését és garantalta, hogy nem fogjak elvesziteni
azokat a szerzett jogosultsagokat, amelyeket a tarsadalombiztositasi rendszerbe tor-
ténd befizetéseikkel szereztek. Még tdl korai lenne meghatdrozni a program hosszt
tava kovetkezményeit, de megallapithatd, hogy a jogi hattér képes lehet csokkenteni a
visszatérés negativ hatasait azaltal, hogy a hazatéré migransoknak pénziigyi tamoga-
tast nyujt, segitséget ad hazatérésitk megszervezéséhez és garantalja a visszatérés lehe-

t6ségét Spanyolorszagba. A 2009-es eredmények alapjan ugy tlinik, hogy a program é
0sztonzoé hatassal volt a munkanélkiilivé valt migransok hazatérésére. =
A spanyol gyakorlat példaként szolgalhat mas célorszagok szamara az onkéntes =
visszatérést 6sztonzd sajat programjuk kidolgozasahoz. =
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OSSZEGZES ES JAVASLATOK

Az eurdpai orszagok jelenlegi jogalkotasi folyamatait 4ttekintve megallapithato, hogy
a legtobb orszag, amely a bevandorlok célallomasanak szamit, mddositja a bevan-
dorlasra vonatkozo szabalyait, Gj stratégiat dolgoz ki a migracids helyzet kezelésére.
E szakpolitikak gyakran a kiilfoldiek onkéntes visszatérésének 0sztonzését célozzak.
A kormanyzatnak célszerti a bevandorlaspolitika kidolgozasa soran figyelemmel len-
nie a kiilonb6z6 gazdasagi agazatokban megjelend specifikus munkaerd-piaci elvara-
sokra. A munkaerd-kereslet elvarasainak figyelmen kiviil hagyasa az illegélis bevan-
dorlas novekedését eredményezheti vagy a recesszié elmélyiiléséhez vezethet.

A kormanyok altal bevezetett gazdasagi 0sztonzé csomagokat megkiilonboztetés
nélkiil ajanlott érvényesiteni. Az allaskeresési tamogatasokat a bevandorlok és a hazai
munkavallalok szamadra ugyanolyan esélyekkel kell elérhet6vé tenni. Az esélyegyenld-
ség biztositasanak feltételeit a normaalkotasban és jogalkalmazasban is érvényre kell
juttatni. A migrans munkavéllalokkal szembeni ellenségeskedés, az idegengytlolet
aladssa a tarsadalmi kohézidt és a stabilitast. A bevandorlokat fogadé orszagok kor-
manyainak, tarsadalmi csoportjainak és a civilszféranak 6ssze kell fognia, és kozos
erével kell 1épéseket tennie az idegengytlolet visszaszoritasa érdekében.

A gazdasagi valsag idején kiilonosen fontos a munkajogi szabédlyok betartatasa,
a munkavallalasi célbdl bevandorldk szigoru ellendrzése annak érdekében, hogy a
munkajogi el6irasok érvényesiiljenek. A munkajogi eléirasokat és a migrans munka-
vallalok helyzetét szabalyozo politikat egyarant a nemzetkozi munkajogi eléirasokhoz
és elvarasokhoz' igazodva kell kialakitani annak érdekében, hogy egységesen, azonos
szinten biztositott legyen a bevandorlé munkavallalok jogi védelme.

Az illegalis migracié magakadalyozasa idegenrendészeti feladat. Az idegenrendé-
szeti hatosagok hatékony fellépése az allomok kozti szorosabb egytittmtikodést igényli.

A todmegesen hazatérni kényszeriild6 munkavallalok helyzetének kezelésére az érin-
tett orszagoknak id6ben fel kell késziilnitik. A szamba vehet6 tamogatasi forma lehet
pénziigyi tamogatds folydsitasa, at- vagy tovabbképzési programok szervezése, egyéni
vallalkozas inditasdra 9sztonzd timogatasok bevezetése, hidnyszakmak, hianyagaza-
tok felkaroldsa. A reintegracidban szerepet véllalhat a kordbbi fogadé orszag a bevan-
dorl6 anyagi tamogatasaval, valamint a két orszag kozti bilateralis egyezményekkel,
atjarhatésagot teremtve a korabbi vendégmunkasok szamara a tarsadalombiztositasi
rendszerek kozott.

A hazatéréknek a tarsadalomba és a gazdasagba torténd reintegraldsa jelentGs
anyagi raforditast igényel a kormanytol, ha viszont erre nem kertil sor, a kovetkezmé-
nyek magasabb koltségekkel jarnak az allam és a tarsadalom szamara. A kormanyok-
nak a jovében is hangsulyt kell fektetniiik a bevandorlé csoportok helyzetének kezelé-
sére, integracidjara, hogy a tarsadalom és a gazdasag produktiv tagjaiva valhassanak.

14. Ezeket lasd The Migration for Employment (Revised) Convention, 1949 (No. 97), Migrant Workers
(Supplementary provisions) Convention, 1975 (No. 143), ILO Multilateral Framework on Labour Migrati-
on, http://www.ilo.org [/ilolex].
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dokumentum s

MAGYARY ZOLTAN KORMANYBIZTOSI

TEVEKENYSEGE

1. szdmii dokumentum: A kormany 1929. december 20-i iilésén elfogadott hatarozat

részlete

A gépirdsos szoveg dtirata:

Kivonat a minisztertandcs 1929. évi
december hd 20-an tartott iilésében
elfogadott hatarozatbol:

A felesleges intézmények meg-
sziintetenddk, az azonos célt szolgald
intézmények Osszevonanddk, az or-
szag teljesit6képességével aranyban
nem allé intézmények leépitenddk, a
tobbi tarcahoz vagy ugyanazon tarca
keretén beliil tobb hivatalhoz (osztaly-
hoz) tartoz6 rokon iigyek egy tarca,
illetéleg egy hivatal (osztaly) kereté-
ben egyesitenddk, a kozponti hatdsa-
gokndl a rokon természetli osztalyok
és kisebb osztélyok dsszevonandok, a
hivatalos munkaidé s ezzel kapcsolat-
ban a taniigyi személyzetnél a kotele-
z6 heti 6rdknak a szama wjbol lenne
megallapitandd, a kozponti hatdsagok
hataskorébe tartozd tigyek decentra-
lizalandok, s altalaban véve az egész
allami és autoném kozigazgatas, az al-
lami szamvitel, valamint a biréi eljaras
a szervezeti és anyagi jogszabalyoknak
a revisidjaval kapcsolatban egyszer(-
sitend§ lenne.
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a minisztertandcs 1929.6évi december hd 20.-4n tartott Ulésében
elfogadott hatérozatbll:

i felesleges intézmények meg-
szintetenddk, az azonos célt szolghld
intézmények Osszevonanddk, az orszig
teljesitoképessdgével ardnyban nem 4l-
16 intézciények leépitenddk, a tdbbi
tarcihoz vagy ugyanazon térca keretén
beliil t6bb hivatalhoz /osztdlyhosz/ tar-
tozé rokonligyek egy térce, illetileg
egy hivatal /osztdly/ keretében egyesi~
tenddk, a kdzponti hatdéségokndl a rokon

T terméazetii osztélyok és kisebb oszté-
1yok dsszevonanddk, a hivatalos mun-
kaids s eazzel kapcsolatban a taniigyi sze-
mélyzetnél a kotelezd heti Sréknak a
széma ujbél lenne megdllapitandd, a koz-
ponti hatdsdgok hatdskorébe tartozéd
ligyek decentralizdlanddk, s dltaldban
véve az egész 4llami és autonom koz~
igazgatis, az 4llami szémvitel, vala-
mint & biréi eljirés a szervezeti és
anyagi jogszabilyoknak a revisidjdval
kapcsolatban egyszeriisitendd lemne.
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¥sltosdgos Ur!

¥éltdsagodat a kozigasgatas erysszeriusibésdt eldkdszi-

5 runkélatok megszervezése bargyavan kiadott 193L.évi 370 W.E

b;

szam rendelst 2.§-a drtelméber a kozigizgatbés eryszerisitésé-
nek elfkészitésére kerminybiztossé ezennsl kinevezem.

Errél tudomdsul oly felkéréssel értesitem,hogy milkoas-
sének megkezdése eldtt az idézett rendelet 2.8-aban kitelezden

alfirt eski letétele

cett a miniszterelniks

&llambitairi

hivataldbon jelentkezni sziveskedjék.
Budapes t,1931.6vi jamuér hé 25-dn.

;

L

181 663808
dr.Xagyary Zoltan urnak,
a kir.magyar Pizudny Péter Tudoményegyebemen a kozigazgatasi
és pénzigyi jog ny. r. tandréanak,
Budapest .

2. szdami dokumentum: Magyary Zol-
tan kormanybiztosi kinevezése, 1931.
januar 28.

A gépirdsos szoveg dtirata:

370
M.E. L

Méltésagos Ur!

Méltésagodat a kozigazgatas egyszerii-
sitését el6készité munkalatok megszer-
vezése targyaban kiadott 1931. évi 370.
M. E. szamu rendelet 2. §-a értelmében
a kozigazgatas egyszerusitésének eld-
készitésére kormanybiztossa ezennel
kinevezem.

Errél tudomasul oly felkéréssel ér-
tesitem, hogy miikodésének megkez-
dése el6tt az idézett rendelet 2. §-aban
kotelezGen el6irt eskii letétele végett a
miniszterelnokség allamtitkari hivata-
laban jelentkezni sziveskedjék.

Budapest, 1931. évi januir ho
28-an

[Al4irds:] Bethlen Istvan

Méltosagos dr. Magyary Zoltan urnak, a kir. magyar Pazmany Péter Tudomanyegye-
temen a kozigazgatasi és pénziigyi jog. ny. r. tanaranak, Budapest

7 _Ara 10 fillér

MAGYARORSZAG

Budapest, 1930, mércius 27. csiitdrtok Telotsa: J. 45550461 56-lg, 1. 46415, J. 46413 XXXVIL évfolyam 70. széu

Bethilen miniszfereinok
ragaszkodir az adminiszirdcio
agvokeres reformjdhoz

végzd

Magyary Zoltdn
Ei a a miatt
u . PR

(4 N

alanddsitatta
ik, Ve
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3. szdmui dokumentum: A Magyaror-
szag cim{ napilap 1930. marcius 27-i
szamdanak cimoldala
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4. szamui dokumentum: Magyary Zoltan lemonddlevele, 1933. marcius 12.
A gépirdsos szoveg dtirata:

Nagyméltdsag Miniszterelnok Ur!

A magyar kozigazgatas racionalizalasanak szitkségességét az orszag valsagos gazdasa-
gi helyzete hozta magaval. A racionalizalds azonban nemcsak egyszert takarékossagi,
tehat negativ, hanem pozitiv intézkedéseket: a kozigazgatas gazdasagossaga mellett an-
nak eredményességét biztosito atszervezést és tervszert cselekvést jelent. Ebben az érte-
lemben fogta fel a racionalizalast a kdzigazgatds racionalizalasanak el6készitésérél szolo

370/1930. M. E. sz. kormanyrende-
let is, amelynek alapjan Nagymél-
tosagod akkori hivatali el6dje 1931.
évi janudr ho 28-an kormanybiz-
tossa kinevezni méltoztatott.

A kozigazgatasunk racionali-
zalasanak fogalommeghatdroza-
sdra, programjdra és egyes rész-
leteire vonatkozé munkdssagom
eredményeit részben a fent idé-
zett kormdanyrendelet kibocsatasa
eldtt, részben az utan nyomtatds-

Magyeilebaded Kinlosterolodk Ur 1

A magyer kusigezgstés reolomslisdldadnak

erikadgossspit &x orszdg vdlslgos gazdasdgl halyseta hos-
o cephvel, A raelonslisdlés SEonben LEROSME eEyeEcrl tee
karékoridgd, tohds nogatiy, hanen poritiv Intérkeisekst:

& Xont tés gazd eellott enmak

46+ bixt0s1t6 dvaververdst do Sexvapera Ooclekvist folent,

Ebben &z drtolomden fogta 2ol o recionslirdldst o
€5t4s reolonaliskléesnak el0kczitéadrol a26ls 570

5%, o5, korvényrendeloes is,

Bod axkors hvetely elSeje
sdrybiztored Kinevesui melidstasott,
A Ksigrzpatdeusk recionalisdldedrak foghe
48 ogyen vou
natkons nukdendgon eroleduyelt T6exbon & Lot 166zety

delot Kkiboosdrdse 0180t, réssben es «

68 curépas tanulsdnyutamon vigesten, dgaroltik act s
nkflatetaben Xifejtets folfopSscant, hogy se minen
€11an elebrenat folatatnzk terbia, hogs Koslssegntdedt
» Keigmagatis o

aove xepese N

kults6geinek cavkiemténs mindenatt égetS felsdat, fo wis-
ie mindenitt uagy sulyt vetook arrs, hogy o Kusigeagatde
Sovébbleslsadednil srhraazé fontos Kivetolndnyoket a ked-
vorStlon gardasdgi Molyset ellenérs is kisldgtiadk, Xute-
lecssgoaner tarton, hogy Negyailifesed Tigyelaét KILLUL-
(13 orre &

TGardnyivesy, nert ounok & azcEpontoak {igyslnen KAl has
Eréan & KN12014 haladken SUETEY vAlS slmarsdisumnk vesné-
1948 refas saghban.
| Tayn6don & sagyer kosigacgatde Faclonali~
sé1hednax olSiharitéast olvégentun ds Nngrmiltialgod o
TR010na14241488 mag 15 XoR8stts. Erérd koroduybistos
amoly & deduak
oLfkbazitdalze vonatkozott, tisptelettel Lecantok.
Fogadju Magyeilt6edsed Evils tiastoloten
Sesinte mrilvntsdest,
Basapest, 1983, évi nérosas k6 12-du.

joaxtetton Togyndledndgod ivatedd addisd,
4yéltdodson a2é. Asekis 8 tapesstelatoki . ane

banterjesztettem Nagyméltdsagod
hivatali el6dei, illetve Nagymélto-
sagod elé. Azok a tapasztalatok,
amelyeket kiilf6ldi meghivasra éppen most befejezett amerikai és eurdpai tanulmany-
utamon végeztem, igazoltak azt a munkalataimban kifejezett felfogdsomat, hogy ma
minden allam elsérendii feladatdnak tartja, hogy kozigazgatasat a kozigazgatas meg-
valtozott jelentéségéhez és megnovekedett feladataihoz képest tovabbfejlessze. A koz-
igazgatds koltségeinek csokkentése mindeniitt égetd feladat, de mégis mindeniitt nagy
sulyt vetnek arra, hogy a kozigazgatas tovabbfejlodésébdl szarmazo fontos kovetelmé-
nyeket a kedvezdtlen gazdasagi helyzet ellenére is kielégitsék. Kotelességemnek tar-
tom, hogy Nagyméltosagod figyelmét kiilf6ldi tanulmanyutamnak erre a nagy fontos-
sagu tapasztalatara rairdanyitsam, mert ennek a szempontnak figyelmen kiviil hagyasa
a kiilfold haladasa mogott valo elmaradasunk veszélyét rejti magaban.

[A kovetkezd bekezdés tollal zardjelbe téve.]

Ily médon a magyar kozigazgatas racionalizalasanak el6készitését elvégeztem és
Nagyméltosagod a racionalizalast meg is kezdette. Ezért kormanybiztosi megbizata-
somrol, amely a kozigazgatds racionalizalasanak el6készitésére vonatkozott, tisztelet-

#ILLOLU moghivdere 6pon moat bofees

ogyotont ny.r.tankr.

tel lemondok. g
Fogadja Nagyméltdsagod kivald tiszteletem $szinte nyilvanitasat. é
Budapest, 1933. évi mércius ho 12-én. =

[Az aldirés helye tiresen.] 2
egyetemi ny. r. tandr =
175

Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 175 2012.02.10. 6:32:28 ‘ ‘



5. szamui dokumentum: Magyary Zoltan felmentése 1933. marcius 28.

Uéltosigos Ur !

Uéltosagodat mint a miniszterium 1931, évi 370 M.E. sz
mu rendeletének 2.3-a értelmében a kisigazgatds egyszoriisitéeének
elokészitésére kinevezett kormivybiztost ezen mogbizaidsa aldl sa:
Jét kérelme folytdn czernel felmentem.

Imidén errcl értesitem, Méltésigodnak u kizigazgatds raj
cionalizdldadnak oldkészitése kiril kirejtett buzgs ¢e eredményes

ért Gszinte eli é é8 k

1 nyilvanitom.
Budapost,1935.4vi mircius hé 25-in.

ik

Méltozizos
dr. Magyary Zoltidn
egyetoni ny. r. tandr urnak

Budapest

/1%

A
MAGYAR KOZIGAZGATAS
RACIONALIZALASA

A M. KIR. MINISZTERELNOK UR FLE
TERJESZTETT JAVASLAT

IRTA
MAGYARY ZOLTAN
EGYETEMI TANAR

1880

KIRALYI MAGYAR EGYETEMI NYOMDA. VI, MUZEUMKORUT 6
BUDAPEST, 1930
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A gépirdsos szoveg dtirata:

3383.
M.E. L

Méltésagos Ur!
Meéltésagodat mint a minisztérium 1931. évi 370.
M. E. szamu rendeletének 2. §-a értelmében a
kozigazgatas egyszer(sitésének el6készitésére ki-
nevezett kormanybiztost ezen megbizatasa alol
sajat kérelme folytan ezennel felmentem.
Amidén errdl értesitem, Méltésagodnak a
kozigazgatas racionalizalasanak elékészitése ko-
rill kifejtett buzgo és eredményes muikodéséért
Oszinte elismerésemet és koszonetemet nyilvani-
tom.
Budapest, 1933. évi marcius hé 28-an.
[Aldiras:] Gombos Gyula

Méltosagos dr. Magyary Zoltan egyetemi ny. r. ta-
nér drnak Budapest

6. szamii dokumentum: A magyar kozigazgatds
racionalizaldsanak 1930. évi programja

MAGYARY ZOLTAN KORMANYBIZTOSI TEVEKENYSEGE
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MAGYAR KOZIGAZGATASTUDOMANYI INTEZET
INSTITUT HONGROIS DES SCIENCES ADMINISTRATIVES
No. 4. SZ.

IGAZGATO :
MAGYARY ZOLTAN
EGYETEMI TANAR,

A
MAGYAR KOZIGAZGATAS
RACIONALIZALASANAK
PROGRAMMJA

[RTA:

MAGYARY ZOLTAN

KIRALYI MAGYAR EGYETEMI NYOMDA VIIl, MUZEUMKORUT 6.
BUDAPEST, 1932,

7. szdmii dokumentum: A magyar koz-
igazgatas racionalizaldsanak 1931. évi

Clhz
A
MAGYAR KOZIGAZGATAS

GAZDASAGOSSAGANAK ES
EREDMENYESSEGENEK BIZTOS{TASA

A M. KIR. MINISZTERELNOK UR ELE TERJESZTETT

JAVASLAT

RTA

MAGYARY ZOLTAN

EGYETEMI TANAR,

A KOZIGAZGATAS RACIONALIZALASANAK KORMANYBIZTOSA

ATHENAEUM

IRODALMI ES NYOMDAI R.-T., BUDAPEST

1951

8. szdmii dokumentum: A magyar koz-
igazgatas racionalizalasanak 1932. évi

programja programja
A magyar kozi is lizdldsdnak mdd és eredményei
(Viizlar)
L 1L 1L e ;
i 5 = : Konisrviselik képoise,
Kézignzganisi szerveris K 7 Tendezese képesitése, rovibbképaése
A magyar kbzi igyeinek | A ki dsi ligyintézés racio- | A j i dsénck | A jogi oktatis reformiinak elf-
2 e\zm‘; sperveinek  rend- nalizilisa &5 kiezduttelének rendezdse bészindse
smerense A hizigasgatdsi dgyintésés re- | A szabatos téroiny, Budapest, | Magvar felsiobtards, Hudapest, |
| A magyar kdmigazeards tiikee, Sormja, Budapest, 1934 1933 g z
| Budapest, 1932, Kodifikicids iorekoiset, Buda-

| A magyar Kozigurgasis grafiksi | mek drseesverdse
lsa ;

Egyes konkrét Ggyek intézésé-

Pest, 1932

| A magyar kbeigazgauds atlasza,

| Budapest, 193¢. 1936.

| A Kiilterileri Inkorthelyek (-
nyik) kbrigisgatisinak meg-
sperventse

A ranyai kizigazgatds rendezise,
Budapest, 1937.

Fiaségek szervezeti és terileti
renderdse. Az erdésreti igaz-
gatds dnszerveztse

A kdzsépszervesds alapefved, a
hizségek roprveseli beorztdsd-

nak ragiondiss rendesése, Buda-
pest, 1935,

Kisigaspatdamb  raciomalizdli-
sdnalk eredményei, 3
I936.

A kiizoktarisgyi i (19352
VI trrényeikk) Gjjiszervezéee
€5 renderese

| A kbzoktatdsigyi ipasgatis fjd-
| smervesdse, Budapest, rois.

Gyaborlati kozigazgarisi vizsga
L

Attami és virmegyei alkalme-
zortak illetményei, Budapesi,
1936,

Altawi 5 virmegyei  albalma-
sattak lakispinze, caalddi poi-
Wk, kibiildetési és dthaltaz-
kadési illeiményei, Budapest,
1937

P P ———
galaira képesits }f?fim,xm .
pest, 1938, 5

Az dllami alkatmazortak myug-
elidtdsn, Budapesi, 1037,

Kizigazgatisi elfdrds, Budapest,
1439,

i ionalind izsérétele, Buda- = & A
i A kdzzzelpilar widnpdtidsa,
sdmak  eredminyei, Budapest, pert, rgz8. Budaper!, 1937-
Kiszszolgilati SO i i tomibbképeb tan-
teménye folyam megszervezése

A mai magvar kizigasgatds,
Budapest, 1y

A mai magyar kizség, Budapest,
1938,

A mai magvar dros, Budaper,

1938
Viirosfefleseris, Virosrendeses,
Vidrosdpitds, Budapent, 1940,
A magvar kizigasgards nemser-
bz kaperalatel (o kastiszie
wiseldh hilpolilihe meveldse),
Budapesi, 1o40. (Saptd alar. j

9. szdmu dokumentum: A magyar kozigazgatas racionalizalasi programjanak tertiletei
és eredményei cimii 6sszefoglald 1939-bol. A tabldzatban az allo bettikkel szedett so-
rok a program egyes teriileteit jelzik, a d6lt betiis sorok a kiadvanyok cimére, a kiadas

helyére és megjelenési évére utalnak
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Fazekas Marianna

A KOZIGAZGATAS RACIONALIZALASA

A Magyary Zoltan racionalizalasi kormanybiztosi tevékenységével
kapcsolatos dokumentumokhoz

Nyolcvan évvel ezel6tt jott [étre a Magyar Kozigazgatas-tudomanyi Intézet a budapes-
ti jogi karon, Magyary Zoltan vezetésével. Ebb6l az alkalombol az ELTE Kozigazgatasi
Jogi Tanszéke 2011. junius 9-10-én tudomdnyos konferenciat tartott, valamint kialli-
tast rendezett a Magyary-archivamban' 6sszegytijtott és meg6rzott dokumentumok-
bdl. A kiallitds anyagabol a Pro Publico Bono Magyary Zoltan kozigazgatasi racionali-
zalasi kormanybiztossaganak néhany targyi emlékét mutatja be.

A kiillonboz6 életrajzokbol ismeretes,” hogy Magyary szakmai palyajanak elsd
husz évét a gyakorlati kozigazgatasban, a Vallas- és Kozoktatasiigyi Minisztériumban
toltotte, ahol a hierarchidban meglehetésen gyorsan haladva felfelé, egyre jelentsebb
pozicidkba keriilt. Kmety Kéroly tanszékvezetd halala utan, 1930 tavaszan kapott fel-
kérést arra, hogy vezesse a budapesti Pazmany Péter Kiralyi Egyetem Kozjogi és Koz-
igazgatasi Jogi Tanszékét.

A nyilvanos rendes egyetemi tanari kinevezése azonban csaknem egybeesett a
kozigazgatasi racionalizalasi kormanybiztosi megbizatasa kezdetével. Ez hivta életre -
tobbek kozott — magat a Magyar Kozigazgatas-tudomanyi Intézetet is.

A kozigazgatds racionalizalasanak alapgondolata Bethlen Istvan miniszterelnok-
sége idején vet6dott fel, bar eredetileg csak takarékossagi céllal, az allamhdztartas
szanalasi programja részeként. A kormany 1929 decemberében hatarozatot fogadott
el arrdl, hogy a ,felesleges intézmények megsziintetend6k, az azonos célt szolga-
16 intézmények 6sszevonanddk, az orszag teljesitéképességével aranyban nem allo
intézmények leépitend6k” stb. (ldsd az 1. szdmii dokumentumot). E feladatok eld-
készitésére a miniszterelnok Dardnyi Kalman miniszterelnokségi allamtitkar veze-
tésével tarcakozi bizottsagot hozott 1étre, és e bizottsagba kinevezte Magyary Zoltant
szolgalattételre — akkor még vallas- és kozoktatasiigyi minisztériumi beosztasa érin-
tetleniil hagyasaval.

1. A Magyary-archivum létrehozaséra az ELTE AJK Kézigazgatési Jogi Tanszékének egykori vezetdje,
Berényi Sandor adott megbizast az 1970-es években. A dokumentumok dsszegyujtésének és archivalasa-
nak dldozatos munkajat dontéen Magyary két hajdani tanitvanya, Gébel Jozsef és Szaniszl6 Jozsef végezte
el. Az archivumhoz az akkor még él6 Magyary-tanitvanyok is — igy pl. Kiss Istvdn, Lovasz Janos, Vecsekléy
Jozsef — szdimos dokumentumot adtak at.

2. Pl SzaNISZLO Jozsef: A kozigazgatdstudomdny oktatdsdnak és tanszékeinek torténete az ELTE Allam-
és Jogtudomdnyi Kardn 1777-1977 kozott, 2. (Budapest: ELTE AJK Allamigazgatési Jogi Tanszék 1978);
SzaNiszLO Jozsef: A Magyary-iskola és hdbori utdni sorsa (Budapest: ELTE AJK Allamigazgatési Jogi
Tanszék 1993), kiil. 17-45; SAAD Jozsef: ,,A racionalizator” = SAAD Jozsef: Magyary Zoltdn (Budapest: Ijj
Mandatum [Magyar Panteon 8.] 2000) 7-68.
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Szent Mdrton temetése. Részlet

Magyary Zoltan hatalmas lendiilettel, ,,szenvedélyes hivatalnokként™ latott munka-
hoz. 1930 szeptemberére Osszeallitott és a ,,m. kir. miniszterelnok uar elé terjesztett”
egy 184 oldalas javaslatot A magyar kézigazgatds racionalizdldsa cimmel (ldsd a 6. szd-
mui dokumentumot). A javaslatnak mar a bevezet6ben megfogalmazott alapgondolata
az volt, hogy a kozigazgatds teriiletén is tdl kell 1épni az egyszer(i takarékossagi célki-
tlizéseken és ezek helyébe a racionalizalast kell célul tiizni: ,, A takarékossag azonban
- irta — magaban a gazdasagi életben sem vezetett kielégitd eredményekre és nem
volt elegendd az egyenstly helyre allitasara. Annal kevésbé elegendé az allami élet
megujitasara, a kozigazgatas teljesitd képességének modern igényeket kielégit6 bizto-
sitasara. Az eredmények fokozasanak sziikséglete vezetett minden téren, gazdasagban
és kozigazgatasban egyarant a régi megoldasok revizidjara, hatékonysag és gazdasa-
gossag (efficiency) tekintetében valé mérlegelésre, a régi tokéletlen megoldasok helyett
ésszertibb, Gj megoldasok bevezetésére, a tradicio helyett a racid érvényesitésére és igy
foglalta el a takarékossag helyét a racionalizalas™

A hat fejezet koziil az els6 a racionalizalas elméletének kialakulasaval, a masodik
a racionalizaldsnak a gazdasagban valé alkalmazasaval foglalkozik. A harmadik feje-
zet az allami élet racionalizalasanak kiilfoldi példait mutatja be, a negyedik pedig a
magyar kozigazgatast jellemzi fejlédéstorténeti szempontbol. A kozigazgatds raciona-
lizalasanak ,,programmjat” (sic!) végiil is az 6todik fejezet fejti ki, s a hatodik foglalko-
zik a racionalizalas modszerével, valamint varhat6 eredményeivel.

A program a racionalizalas lényegét a kovetkezOkben ragadja meg: ,,A raciona-
lizalas takarékossag, a racionalizalds egyszer(sités, a racionalizalas modernizalas, a
racionalizalds tokéletesités, de a magyar kozigazgatas racionalizaldsa a magyar allami
szerkezet josaganak és korszer(i szinvonaldnak biralata, egységes szempontok szerin-

L]

g

2

=

L

3. A sz6haszndlat Saad Jozseft6l szarmazik, lasd SAAD (2.1j.) 32-37. §
4. MAGYARY Zoltan: A magyar kozigazgatds racionalizdldsa (Budapest: Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyom- =
da 1930) 7. s
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ti tovabbfejlesztése gy, hogy az allam
polgarainak szabadsagat és jolétét és a
nemzet erejének és értékeinek kifejté-
sét az optimum minél nagyobb meg-
kozelitésével biztositsa, egyuttal pedig
sajat szervezetében alkossa meg annak
garanciait, hogy miikodésének és erd-
kifejtéseinek ez a koncentracidja tob-
bé megbomlani nem fog”®> Mar ebben
a programban megjelenik a miniszter-
elnéknek mint a ,kozigazgatasi nagy-
tizem” legf6bb vezetdjének kiilonleges
szerepe és a miniszterelnok mellé ,a
kozigazgatas szakembereibdl szerve-
zett politikamentes szakszerv” gondo-
lata, ami Magyary kés6bbi munkaiban
a kozigazgatasi vezérkar eszméjében
teljesedik ki.

A racionalizalasi program tehat
1930 Gszén készen allt, ugyanakkor
Magyary kormanybiztosi kinevezé-
sére csaknem fél évvel késébb — mar
rendes egyetemi tandri megbizatdsa
idején -, 1931. janudr végén keriilt sor
(ldsd a 2. szdmii dokumentumot).

A kozkelett ismeretekkel ellentét-
ben Magyary nem csupan egy racio-
nalizalasi programot éllitott 6ssze, ha-
nem kormanybiztosi ténykedése alatt
tovabbi kettd sziiletett. Ezek azért ké-
sziiltek, mert Bethlen Istvant 1931 au-
gusztusdban Karolyi Gyula, 6t pedig
1932. oktdber 1-jétél Gombos Gyula
valtotta fel a miniszterelnoki székben.
Magyary mindkét 0j miniszterelnok szamara — egyre révidebb terjedelemben és egyre
rezignaltabban ugyan, de - 6sszefoglalta a kozigazgatas racionalizélasanak altala leg-
fontosabbnak vélt teendéit.

A Karolyi Gyulanak ajanlott, A magyar kozigazgatds gazdasdgossagdnak és ered-
ményességének biztositdsa cimd, 30 oldalas javaslat (ldsd 7. szdmii dokumentum) mar a
kormanybiztossag elsé eredményeinek bemutatasaval kezdddik. Ezek koziil mind ter-
jedelme, mind a feladat Gjszertisége szempontjabdl kiemelkedik A magyar kizigazga-

5. MAGYARY (4. ]j.) 92-93.
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tds tiikre. Kozigazgatdsunk tigyei és eljaro szervei (Hatdskori jegyzék) — 1932 cimii kiad-
vany, amely 786 oldalon sorolja fel a kozigazgatasi hatdsagok altal intézett tigyfajtakat.
Magyary javaslatainak sulypontja azonban ebben a programban mar a kozigazgatas
egységes vezetésének megteremtésére helyez6dott at. Mar az ajanldsban nyomatéko-
san megfogalmazta a miniszterelnok vezetd szerepének sziikségességét: ,Javaslom,
mondassék ki a miniszterelnok feleldssége a kozigazgatds szervezetének és mikodé-
sének gazdasagossagaért és josagaért. A kozigazgatas igy megkaphatja, hogy egy feje
legyen, ami a nagyiizem sikeres vezetésének sine qua nonja...”

GOombos Gyula hivatalba 1épését kovetden, 1932 végén jelent meg a harmadik
javaslatcsomag, A magyar kozigazgatds racionalizdldsnak programmja (sic!) cimmel
(ldsd 8. szamu dokumentum). Ez egy mindossze 16 oldalas, az el6z8 kett6hoz képest
személytelen szoveg, hianyzik beléle a miniszterelnéknek sz6l6 ajanlas is, és csupan
11 pontban sorolja fel a racionalizalas legfontosabb teriileteit. Ez a program mar nem
titkrozi a korabbi két iras lendiiletét, elszantsagat. S6t a bevezetét Magyary a kovet-
kezokkel zarja: ,,A kormany feladata lesz az allasfoglalas abban a tekintetben, hogy a
munkat hol kezdje és miként folytassa, mikor és milyen energiaval inditsa meg, mert
kétségtelen, hogy a racionalizalast csak ugy lehet elvégezni, ha azt elsérendii fontos-
sagunak mindsitik és a kozigazgatas java er6i koziil bocsatanak e célra elegendét ren-
delkezésre. Ugy fog torténni minden, amint a kormany hatdroz és annak megfelel6éek
lesznek a kovetkezmények is.””

Ez a harmadik program mar eldrevetitette Magyary lemondasat a kormanybiztosi
megbizatasrol, ami 1933. marcius 12-én meg is tortént (4. szdmu dokumentum). A le-
mondasban komoly szerepe volt annak, hogy Gombos a racionalizdlas ligyét atadta
Keresztes-Fischer Sandor beliigyminiszternek, amit Magyary tigy kommentalt, hogy
a miniszterelnok ,lemondott a kézigazgatas racionalizalasarol”® Magyary kormany-
biztosi mikodését kudarcként értékelte e keseri megjegyzésével: az egyetlen, ami
megvaldsult javaslatai koziil, a kozigazgatasi gyakorlati vizsga bevezetése volt. A cél-
kittizéseket és eredményeket 6sszefoglalod korabeli tdblazat (9. szdmii dokumentum)
valamivel jobb képet mutat.

Magyary szerint a kormanybiztosi kudarc legfébb oka abban volt keresendd, hogy
»a kozigazgatas racionalizalasat nem a kozségi kozigazgatas vagy a segédhivatal racio-
nalizaldsan kell kezdeni, amire a kormany talan még hajlando lett volna, hanem ma-
gan a kormanyon”’ erre azonban - a részletesen kidolgozott javaslatok ellenére — mar
egyik miniszterelnok sem vallalkozott.

L]

6. MAGYARY Zoltan: A magyar kozigazgatds gazdasdgossaganak és eredményességének biztositdsa (Buda- g
pest: Athenaeum Irodalmi és Nyomdai Rt. 1931) 5. 42
7. MAGYARY Zoltan: A magyar kozigazgatds racionalizdldsdnak programmja (Budapest: Kiralyi Magyar =)
Egyetemi Nyomda 1932) 4. =
8. MAGYARY Zoltan: Kiizdelem a haladdsért [kézirat, 1944 november]| (Magyary-archivum) L. =

9. MAGYARY (8.1j.). <
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e TeCenzio

H. Szilagyi Istvan

A MEGKESETTSEG ELONYET*
Gondolatok Szabadfalvi Jézsef konyvérol

A jogelmélet egykori ,,miskolci iskoldjanak™ tagjaként Szabadfalvi Jozsef immar tobb
mint két évtizede elkotelezett kutatdja a magyar jogboleselet torténetének, s meghata-
roz6 alakjava valt a hazai jogelméletben a rendszervaltast megel6z6 években kezd6d6
kutatdsi iranynak. Ez a kutatasi irany els6sorban a két vilaghaboru kozotti korszak ki-
emelkedd jogfilozdfusai dltal teremtett szellemi hagyomanyt igyekezett rekonstrudlni
és rehabilitalni. Moor Gyula életmtivének tanulmanyozasa® utan el8szor az 6t kovetd
tuddsgeneracié, Horvath Barna és tanitvanyi kore (Bib¢ Istvan, Szab¢ Jozsef, Loson-
czy Istvan, Vass Tibor) munkassaga® keriilt a szerz6 érdeklddésének homlokterébe, az
idében eldrehaladva ezzel a ,szocialista jogtudomany” hivatalossa valasaig, 1949-ig.
A szerz6 az utdbbi években forditotta figyelmét a Moort megel6z6 korszak eszmetor-
ténetére, egészen Werbdczyig visszatekintve, s e vizsgalddasainak eredményeit 6ssze-
gezte ebben a kotetében, amely az idei nyarutdn jelent meg.

A mt altalaban vett erénye a szerz6 mas irdsainal mar megszokott alapossaga és
pontossaga, valamint az eredeti forrasok széles korti hasznalata és feldolgozasa. En-
nek kiilondsen nagy jelentdsége van a konyv elsé két fejezetében, amelyek a modern
magyar jogbélcseleti gondolkodds megjelenése — vagyis Pulszky Agost szinrelépése
— el6tti, a XVI-tol a XIX. szazad kozepéig terjed korszakot tekintik at, mivel a szerzé
kutatasai joszerivel uttdrének nevezhet6k e vonatkozasban. Szabadfalvi tovabbi érde-

* SZABADFALVI Jozsef: A magyar jogbolcseleti gondolkodds kezdetei. Werbéczy Istvantol Somlé Bédogig
(Budapest: Gondolat 2011) 195 oldal.

1. Emlékezetes, hogy a Szabé Mikl6s altal vezetett un. miskolci iskola egyik elsé nagy vallalkozasa a XX.
szazad elsé fele magyar jogbolcseleti hagyomanydnak feldolgozasa volt, amelynek keretében Szabadfalvi
Jézsef irta a Pulszky Agostrol és a Moor Gyulardl szol6 részeket. Lasd Loss Sandor et al.: Portrévdzlatok a
magyar jogbolcseleti gondolkodds torténetébsl (Miskolc: Bibor 1995).

2.Lasd err6l SZABADFALVI Jozsef: Moor Gyula. Egy XX. szdzadi magyar jogfilozofus pdlyaképe (Buda-
pest: Osiris-Szdzadvég 1994). SzaBADFALVI Jozsef: Modér Gyula (Budapest: Uj Mandatum 2001).

3.Lasd SzABADFALVI Jozsef: Jogbolcseleti hagyomdnyok (Debrecen: Multiplex Media 1999). SzABAD-
FALVI Jozsef: A cselekvdségi elmélettdl az ujrealizmusig (Budapest: Gondolat — Debreceni Egyetem Allam-
és Jogtudomanyi Kar 2004).
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me, hogy jo érzékkel talalt egyensulyt az egyes korszakok bemutatasanal a kiemelked6
mesterek és a sziikebb-tagabb kontextus (a ,kismesterek’, a tarsadalmi-politikai kor-
nyezet és a korszellem bemutatasa stb.) kozott. Végezetiil érdemes még altalanossag-
ban is kiemelni a szerzének a témdhoz ill6, letisztult és emelkedett stilusat — ami talan
a sok régi, veretes szoveg olvasasanak hatasa is.

A mt els6 két fejezete tekinti 4t tehat a magyar jogbolcseleti gondolkodasnak a po-
zitivizmus XIX-XX. szazad fordulojan valo el6retoréséig tartd kezdeti korszakat, kii-
16n fejezetben targyalva a torténeti jogi iskola hatdsaval nagyjabol egy id6ben, a XIX.
szdzad els felében viragzo magyar észjogi iskola fejleményeit (11-32, 33-59). Onéllé
fejezetet szentel a szerz6 a modern pozitivista jogbodlcseleti eszme meghonosodasanak
(elsésorban Pulszky Agost mulhatatlan érdemt munkéssagdnak bemutatésara ossz-
pontositva), majd Pikler Gyula szocioldgiai jogelméletét mutatja be (61-95, 97-124).
Miel6tt a Somlé Boédog munkassagdban bekovetkezd ,,neokantianus fordulatrol” be-
szamolna (155-171), még két fejezetben ismerteti a XX. szazad forduldjan kibontako-
z6 Ujskolasztikus természetjogi bolcselet iranyat, valamint a korszak kisebb mesterei-
nek a pozitivizmus hatasat mutaté munkassagat (125-138, 139-153). A kotet végén a
kézikonyvszerti hasznalatot segité névmutato és értékes bibliografiai valogatas talal-
hat¢ az attekintett korszakok jogbolcseleti irasaibol.

Szabadfalvi a hazai jogbolcselet kezdetei utan kutatva Werbdczy Istvan Triparti-
tumanak klasszikus természetjogi felfogast tiikr6z6 jogfogalmat allitja a XVI-XVIL. szd-
zadi fejlemények attekintésének kozéppontjaba. A magyar jogi gondolkodast hosszu
idére meghatarozo hatasat értékelve a szerzé egyetértéen idézi Modr Gyula gondo-
latat, aki ugy véli, Werbdczynek jelentds szerepe volt abban, hogy a magyar jogi kul-
tura egy alapvetéen gyakorlatias szemlélet jegyében alakult, és ez megévta a magyar
jogaszokat az absztrakt ,természetjogi spekulaciok” tulzott befolyasatdl (vo. 14. oldal
14. jegyzet). Mindemellett Szabadfalvi szdmba veszi mind a jogbolcselet miivelésének
intézményi kereteiben bekovetkez6 valtozasokat, mind pedig a XVII. szazad folya-
man miikodo kisebb mesterek (példéul Kitonich Janos, Illyéshazy Gyorgy, Szentiva-
nyi Mérton) miiveit is.

A XVIIL szdzad eszmetorténete kapcsan a szerzé Karl Anton Martini tanitasait
emeli ki, amelyek a természetjog modernebb, észjogi vonulatanak eredményeire épiil-
tek, foként Hugo Grotius, Christian Thomasius és Christian Wolff mtveire tamasz-
kodva. Itt sem feledkezik meg azonban a Martini miiveit masold, népszertsité vagy
azokat éppen a klasszikus természetjogi felfogas alapjan biral6 kortarsak muveinek
ismertetetésérol.

A XIX. szazadhoz érkezve els6ként a Friedrich Carl von Savigny és Georg Fried-
rich Puchta nevéhez kothet6 - és a késébb kibontakozo szocioldgiai szemléletet meg-
alapozo — német torténeti jogi iskola magyarorszagi kovetdinek munkassagat mutatja
be, kiilonos tekintettel Frank Ignacz, Hoffmann Pal és Wenczel Gusztav irdsaira. Az
ugyancsak ebben a korszakban formalédé magyar észjogi iskola képvisel6i koziil -

akik bolcseleti felfogasara mar féként Immanuel Kant és Friedrich Hegel filozofiaja .
hatott — a szerz6 részletesebben Sz. Szilagyi Janos, Csatské Imre, Virozsil Antal és =
Pauler Tivadar elméleteirdl szol, eztttal is gondos alapossaggal leltarba véve a cseké- §
lyebb jelentéségii kortarsak muveit. o
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Az el6z6eknél valamivel kénnyebb dolga volt Szabadfalvinak a pozitivizmus XIX.
szazad végi ,attorésének” felvazolasaban, mivel Pulszky Agost, valamint az 6 nyom-
dokain kialakulé ,,modern tételes jogbélcsészeti iskola” képviseldi — Oreg Janos, Fin-
key Ferenc, Kuncz Jend, Fényes Samu, Szaszy-Schwarz Gusztav és Darvai Dénes - tu-
domanyos teljesitményének attekintésekor mar nem csupan sajat korabbi kutatasaira,
hanem az elmult két évtizedben fokozatosan gyarapod6 masodlagos irodalomra is
tamaszkodhatott. Pulszky nagy formatumd, programadé jogbolcseletének elemzése
soran a szerz6 kiemeli, hogy a mester mennyire szerencsésen 6tvozte a francia ,,po-
zitiv filozéfia” modszertanat, valamint az angol evolucionizmus Herbert Spencer és
Henry Sumner Maine altal kidolgozott eszméjét a német torténeti jogi iskola és a ,,fo-
galmi jogaszat” eredményeivel. Nem véletlen hat, hogy a kortars nyugat-eurépai szak-
irodalom alapos és atfogd ismeretén alapuld, kiegyensulyozott szintézis tdg horizontot
nyitott a Pulszkyt kovetd tudds generacié szamara. Mig a tanitvanyt, Pikler Gyulat
elsésorban a szocioldgiai megkozelités kidolgozasanak lehetdsége ragadta meg, addig
a tételes jogbolcsészeti iskola emlitett tagjai (tobbségiikben biintet6jogaszok és civilis-
tak) inkabb a pozitivizmus analitikus aspektusat bontottak ki tanulmdnyaikban.

A magyar elméleti jogszocioldgia megalapozasa tehat f6ként Pikler munkdassaga-
hoz kothetd, aki azonban alkoté korszakdnak utolsé szakaszdban mar eltdvolodott a
szociologiat kulturtudomanyként felfogd, jelentés mértékben az tjkantianus filozofiai
iskolak hatasat titkkr6z6 irdnyatol (mely legnagyobb hatésu formajat Max Weber mun-
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kassaga nyoman nyerte el), és egyre inkabb a szocioldgia XIX. szazadi, természettu-
domanyként felfogott, ,naturalizalt” szemlélete hatotta at kutatdsait. Ezért is nagyon
fontos, hogy a szerz6 sorra veszi a Pikler kovetdinek tekinthet, illetve a részben téle
tiiggetleniil alkot6 szerzék — Pollak Illés, Szirtes Artar, Berinkey Dénes, Frigyes Béla,
Meszlény Artar, Agoston Péter, Kiss Géza és Hébelt Ede — miiveit is, akik tobb-ke-
vesebb sikerrel voltak képesek elkeriilni a naturalizmus zsakutcajat. A kép azonban
még igy sem teljes — és ebben a vonatkozasban fogalmazhaté meg Szabadfalvi irdsaval
szemben az elsd tartalmi birdlat. Szamot kellett volna adnia - legalabb az utalas szint-
jén* — a polgéri térvénykonyv tervezetének vitdja nyoman a XX. szazad forduldjan
meginduld népi jogszokasok gytijtésérdl, valamint Taganyi Karolynak a magyar jogi
etnografia elméleti megalapozasat célzé kutatdsairdl is, amelyeket a német torténeti
jogi iskola szemlélete, valamint a (Hermann Post és Joseph Kohler altal alapitott) né-
met etnologiai jogtudomany eredményei inspiraltak. Nyilvan tovabbi hatastorténeti
kutatasokra lesz sziikség annak tisztazasara, hogy a jogszocioldgia elméleti program-
janak kidolgozasa pontosan hogyan fiiggott dssze a kortars empirikus és elméleti jogi
etnografiai kutatasokkal.

Ismét csak uttord jellegli munkat végzett viszont Szabadfalvi a XX. szazad for-
duléjan kibontakozo, a Pulszky és Pikler nevével fémjelzett pozitivizmust opponalo,
neoskolasztikus természetjogi bolcselet korabban méltatlanul mellézott és feledésre
itélt iranyzatdhoz tartozé szerz6k miiveinek a torténeti elemzésbe valé bevonasaval.
E gondolkoddk egy részének — mint példdul Suranyi Janos vagy Demké Gyorgy - fel-
fogasat nyilvanvaldan a teologidban ekkoriban megerés6dé neotomista dramlat for-
malta, mig masok (csak a jelesebbeket emlitve: Notter Antal, Frey Janos) a nagy ha-
tast kortdrs katolikus természetjogasz, Victor Cathrein eszméire alapozték a korszak
jogpozitivista eszméit hatarozottan elutasité nézeteiket.

Ugyancsak megkiilonboztetett figyelmet érdemelnek a szerzének a hazai jogbol-
cselet ,,neokantianus fordulatat” — amelyet szokdsosan Soml6 Bodog munkassagahoz
kapcsolnak - el8készitd kisebb mesterek (a mér emlitett Kuncz Jend mellett Anyos
Istvan, Borbély Zoltan és kiilondsen Teghze Gyula) elméleteit feltérképezd kutatasai.

A mi utolsé részében a szerz6 Somlo Bodog palyafutdsat és bolcseletét mutatja
be, amely a neokantianus fordulat beteljesedését jelentette a magyar jogfilozofia torté-
netében. S mint azt az epildgusban olvashatjuk, a ,,beteljesedés” kifejezés nem csupan
arra utal, hogy az djkantianus filozofiai iskolak tanai altalanosan elfogadast nyertek a
hazai jogtudomanyban, hanem egyuttal jogbolcseletiink eddig meg nem ismételt vi-
ragkoranak kezdetére is, amikor a Somlot kovetd tuddsgeneracio (Moor Gyula, Hor-
vath Barna és tanitvanyi korének jeles tagjai) valoban nemzetkozileg elismert részesévé
valt a diszciplina alakitdsdanak. Somld elméleti munkassaganak rekonstrukcidja soran a
szerz$ naprakészen feldolgozta az tjabban keletkezett masodlagos irodalmat is. Azon-
ban ami a palyafutas életrajzi elemeinek felidézését illeti, némi hianyérzete van a recen-

L]

4. Tekintettel arra is, hogy a magyar jogi etnografia torténetének e szakaszat mar tobb szerz6 is feldol- 2
gozta; lasd H. SziLAGyr Istvan: ,Taldljuk ki a magyar jogi antropologiat!” = H. SziLAGy1 Istvan: A jogi =
antropolégia f6bb irdnyai (Budapest: Osiris 2000) 84-94; BOGNAR Szabina: ,,Oroklési gyakorlat vizsgélata S
a szazadfordulon. Mattyasovszki Miklos és Baross Janos gytijtése” Korall 2002. szeptember, 173-193. =
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zensnek, mivel Szabadfalvi - talan azért, hogy az olvasé figyelmét a tényleges bolcseleti
problémakon tartsa, vagy valamiféle tapintattol vezetve — elmulasztott megemlékezni
Soml6 életének két valsagos periddusardl: az tgynevezett nagyvaradi tigyrdl és halala
tragikus koriilményeir6l.” Nem 6ncélu érdekességkeresés lenne az értelme e mozza-
natok beemelésének, hanem az, hogy ezek fényében valik vilagossa, hogy a politikatdl
fiiggetlen tudomanyossag megteremtésére irdnyulo eréfeszitések idordl idére milyen
sulyos aldozatokat koveteltek a magyar jogbolcselet miivel§itél is.®

Végezetiil még egy kritikai megjegyzés: Szabadfalvi gyakran visszatérd értékelési
szempontja a targyalt szerz6k rendszeralkotasi képessége, illetve elméletiik ,,ujdonsa-
ga”. Ezeket alapul véve altalaban kissé negativ képet rajzol mivében a magyar jogbol-
cseletrdl, hiszen a szerz6knek tobbnyire nem sikeriilt végigvinniiik kittizott kutatasi
terviiket, és ritkan szaladtak felismeréseikkel a nyugati tudomanyossag eredményei
elé (bar azért erre is volt példa Pulszky vagy Somlé elméletének bizonyos aspektusai-
ban). Viszont latni kell, hogy szamos nagy hatast gondolkodé (példaul Marcel Ma-
uss, Franz Boas, Georg Simmel - csak néhanyat emlitve az altalam jobban ismert
diszciplinak teriiletérdl) egyéltalan nem alkotott rendszert. S6t manapsag, a posztmo-
dern szemléletben a rendszeralkotas kifejezetten ,,bornirt” dolognak tiinik. Masfelél a
megkésettségnek is megvannak a maga el6nyei. Horcher Ferenc irta egy helyen, hogy
a német felvildgosodas megkésettségébdl az az el6ny szarmazott, hogy igy Kant és
Hegel szintetizalhatta a francia és a skot felvildgosodas eredményeit.” Pontosan valami
ilyesmi t{inik fel a magyar jogbolcseletnek mar abban a viszonylag korai szakaszaban
is, amelyrél Szabadfalvi konyve szdl. Természetjogi gondolkoddink igyekeztek Gssze-
hangolni a klasszikus és az észjogi felfogast, pozitivistaink pedig a német normati-
vizmust az angol-francia szociolégiai pozitivizmussal. Es ez korantsem olyan rossz
dolog...

Mindazonaltal reméljiik, hogy Szabadfalvi Jozsefnek sikeriil valéra valtania sajat
kutatdsi programjat, és egyetlen monografidban megirnia a magyar jogbdlcselet torté-
netét a kezdetektdl a ,,szocialista jogtudomany” korszakaig. A jelen kotet nem csupan
e tudomanyos vallalkozas figyelemre mélto elémunkdja, hanem az elmult két évtized e
targyban folytatott kutatasainak dsszegzését is nyujtja, s nélkiilozhetetlen fogoédzot ad
a téma irant érdekl6dé kutatok és a tajékozodni vagyo laikusok szamara.

5. V6. Z6p1 Zsolt: ,Erény és tudomany. Somlé Bodog allam- és jogboleseleti munkdssaga” = Loss et al.
(1.1.) 66-67, 71-72.

6. Lasd err6l SzaBd Mikléds: ,Megkisértett humanizmus. El6sz6 a masodik vildghaboru el6tti magyar
jogbolcseleti gondolkodds torténetéhez” = Loss et al. (1.1j.) 1-20.

7. HORCHER Ferenc: ,,Esz, erény és haszon. A felviligosodds nézetei allamrél és jogrol” = HORCHER
Ferenc — PETERI Zoltdn - TAKAcs Péter: Allam- és jogbolcselet kezdetektdl a felvildgosoddsig (Budapest:
Szent Istvan Tarsulat 1997) 146-163.
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Korom Agoston

A TORVENY ERTELME
ES A JOGASZI ESSZERUSEG*

A Tamaés Andrést koszontd kotetrol

Otvenét szerzd 6tvennégy tanulmdnya szerepel a Ratio Legis — Ratio Iuris cimt gytj-
teményes kotetben, mintegy 600 oldalon. A vaskos konyvben megjelent irasaikkal a
szerzk - s a konyvkiadas mai anyagi feltételei kozott nem drt hozzatenni: a kiaddst
tamogatd intézmények — Tamds Andrast koszontotték 70. sziiletésnapja alkalmabol.
A cim arra utal, hogy az tinnepeltnek a jogrdl kialakitott elmélete szerint a pozitiv jog-
ban szerepld ,,torvényi értelem” és a jogi gondolkodasban megjelend ,jogaszi ésszerii-
ség” szoros kapcsolatban dll egymassal. Az a tény, hogy a kotet irdsai tematikailag és
jellegiikben is igen szerteagazdk, nem jelenti azt, hogy a konyv lapjait semmi egyéb,
csupan a két boritdlap ,,fogna 6ssze”. Az irasokat az fiizi egybe és teszi szerves egésszé,
hogy — amint a Koszontd fogalmaz — szerzéik tollat egy konkrét személy iranti tiszte-
let, szeretet és joakarat vezette.

A tematikai sokszinliség az tinnepelt tudomanyos életmtivének és érdeklédési ko-
rének valtozatossagat is kifejezi. Tamas Andrds szakmai érdeklédése a jogbolcselettdl a
kozigazgatasi jogon at a kdrnyezetvédelmi jogig terjed. Ez utobbi hazai megalapozasa-
ban, mint tudjuk, eléviilhetetlen érdemeket szerzett. Munkassagaban fontos szerepet
toltott be a mas allamok joga iranti érdeklédés, s ez a kotetben ugyancsak megjelenik.
Az viszont nem deriil ki beldle, hogy az tinnepelt kiilonos figyelmet forditott a japan
és a skandinav jog megismerésére és megismertetésére. Ez ugyanakkor érthetd, hiszen
a japan és a skandinav jognak, mint tudjuk, manapsag kevés hazai szakértGje akad.

A kotetben szamos torténeti és jogtorténeti irds olvashatd. Racz Lajos az okori
Mezopotamia jogi fejlédését targyalja a Kormdnyzds és jog az dkori Mezopotdmidban
cimd irasdban. A szerz6 a kiralylistak, az évnevek jegyzékei, az eponymosok és a ki-
ralyfeliratok torténelmi jelentdségének és Hammurapi torvénykonyve hallhatatlansa-
ganak okait részletezi. Idérendben haladva a rémai kori regulak vilagaba tekinthetiink
be Pokol Béla alapvetden jogelméleti, am az elméleti kérdéseket torténeti anyagon be-
mutatd, Szabdlyok és elvek a jogban - jogtorténeti hdttérrel cimu irasa révén. A romai
jog fejlodését végigkovetd tanulmany az 1900-as évek masodik feléig fellelhetd jog-
elvekkel és szabalyokkal, pontosabban azok szerepével foglalkozik, kitérve az embe-
ri jogok kialakuldsara is. Antaloczi Péter témavalasztasat a Tamas Andras professzor
urnal tett kozigazgatasi jogi vizsgdjanak élménye indokolta: Az iszldm koézigazgatds
kezdetei cimu irasaban a Mohamed proféta és kovet6i kozott kottetett félig vallasi,

L]

2

* GERENCSER Baldzs - TAKAcs Péter (szerk.): Ratio Legis - Ratio luris. Unnepi tanulmdnyok Tamds =
Andrds tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmdbél / Liber amicorum. Studia A. Tamds septuagenario dedicata L
(Budapest: Szent Istvan Tarsulat 2011) 600 oldal. L
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félig politikai-kozjogi dokumentum, a ,medinai alkotmany” hatasat és utdéletét irja
le. Szabadfalvi Jozsef Adalékok Cicero és a sztoikus természetjogi hagyomdny megité-
lésének hazai torténetéhez cimmel a magyar elmélettorténet olyan elemeit gyujtotte
Ossze és rendszerezte, amelyek Cicero muveire torténd utalast tartalmaznak. Ez az iras
a Tripartitumtdl egy 2001-es eszmetOrténeti monografidig nyujt osszefoglalast arrol,
hogy az dkori rétor, ird, filozéfus és politikus miként van jelen a magyar jogi gondol-
kodok miiveiben.

Mathé Gabor érdekesen alliteralé cimt tanulmanya, a Metodikai meditdcid, a jog-
torténet tudomanyossagat, szakaszait, a nemzeti és a nemzetkozi jog Osszefiiggéseit és
a jogtorténet béviilését mutatja be a német jogtorténet segitségével. A szerz$ azokra
a kérdésekre keresi a valaszt, hogy ki a jogtorténész s mi a jogtorténet. Nagy Zsolt a
»jogaszsag” helyét, szerepét, valamint a jogi oktatas empirikus és tudomanyos médon
torténd oktatdsat kivanja bemutatni, targyalva a gyakorlati és a tudomanyos mod-
szerek kozotti viszonyt is. A kontinentdlis jogdszsdg szemléletének alakuldsa cimt iras
egyebek mellett a Bizanci Birodalom jogi fejlddésének az eurdpai jogrendre gyakorolt
jelentds hatasat hangsulyozza. Torténeti, elmélettorténeti jellegti Szilagyi Péter Peter
Noll és a modern térvényhozdstan kialakuldsa cim irasa is, amelybdl az 1970-es évek
tajan kibontakozd 1j tudomany, a jogalkotastan keletkezésének egyik fejezete ismer-
hetd meg. S végiil torténeti kérdések keriilnek el6 Boros Anita Az dllamigazgatdsi eljd-
rdsjog megujuldsdrol cimi tanulmanyabdl is. Ebben a magyar kozigazgatasi eljarasjog
multjarol olvashatunk elemzéseket, tovabba a szerz6 a kozigazgatasi eljaras hatékony-
saganak novelése és az e-kozigazgatas szabalyozasanak tisztazasa kapcsan gyakorlati
problémédkat is felvet.

A kotet mas irdsai a szovjet megszallas id@szakat és a rendszervaltozas hatasait
vizsgéljak. A Kozigazgatdsi birdskodds de constitutione ferenda cimt irasdban Patyi
Andras gy fogalmaz, hogy a ,,kézigazgatasi biraskodas és az alkotmanybirdsag »test-
véreke, de »nem ikrek«”, mert ,nem mindig egykoruak”. Ivancsics Imre A kozigazga-
tdsi hatésdgi jogkorben okozott kdrért vald felel6sség cimi tanulmanyéban a harmadik
személynek okozott kar jogi helyzetét vizsgalja tobb szempontbdl. A cikkben révid
torténelmi attekintésben foglalja 6ssze a polgari torvénykonyv 1977. évi mddositasa-
tol a hatalyon kiviil helyezett 2009. évi CXX. torvényig tartd idészakot. Balazs Istvan a
kozigazgatas teriiletén az elmult 20-22 évben tortént véaltozasokat targyalja. A szerzd
altal kiemelt jelentds forduldpontok a helyi 6nkormanyzatokra sszpontositott koz-
igazgatasi reformprogramok, az Europai Unidhoz valé csatlakozas altal inspiralt ,,ha-
zai kozigazgatasi-fejlesztési elképzelések’, az 1j kozigazgatasi eljarasi torvény megjele-
nése, valamint a kozszolgalati rendszerben bekovetkezett valtozasok.

Gyorgy Istvan az 1990-es évektdl kezdddben tekinti at a minisztériumi alapstruk-
tura valtozasait abbdl a nézépontbdl, hogy miként valtozott a politika és a szakma
viszonya. A politikai és szakmai szempontok szétvilasztdsa a minisztériumi alapstruk-
tirdban cimi tanulmanyaban arra kovetkeztet, hogy az igazgatasi szempontokat az
utdbbi években tulsagosan is a politika ala rendelték, ami rontja a hatékonysagot.
A nemrégiben elhunyt Lérincz Lajos irdsa, A kozigazgatds dtrendezésének aktudlis kér-
dései a kozigazgatasi hatékonysag, tevékenység és miikodés javitasardl és a szocialista
maradvanyok lekiizdésérél szol. A szerzd célja ezzel az irasaval is a stabil, a feladatait
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jol ellato kozigazgatas kialakitasanak szorgalmazasa. A kormdny szervezetalakitdsi jog-
korérél cimi tanulmanyaban Miiller Gyorgy alaposan végigveszi azokat a szervezeti
egységeket, amelyek alapitasa a kormany és a miniszterelnok hataskorébe tartozik.

A kotet legtobb irdsa a szorosan vett kozigazgatassal, a kozigazgatasi joggal, vala-
mint az alkotmany és a kozigazgatas kapcsolataval foglalkozik. Gajduschek Gyorgy a
kozigazgatas fogalmanak magyarorszagi értelmezéseit mutatja be. A tanulmany a ma-
gyar kozigazgatasi szemlélet hidanyossagaira is felhivja a figyelmet: a kozigazgatasi jog
elmélete és gyakorlata, hangsulyozza a szerz6, hazankban nélkiil6zi mind a filozéfiai,
mind a tarsadalmi aspektust, egyediil a jogi, illetSleg a Max Weber-i szemléletre kon-
central. A szerzé véleménye szerint e fogyatékossag lekiizdéséhez jo példat szolgéltat
Tamas Andrds munkassaga. A kozigazgatasi eljaras alkotmanyossagi problémainak
sorabdl emel ki néhényat Szilvasy Gyorgy Péter, érintve tobbek kozott a kézbesitési vé-
lelem problémait, a hatdskori vitdk eldontése koriili és jogorvoslati kérdéseket. Meny-
nyire allandé a kozigazgatas szervezetének vizsgalata? — kérdezi Fazekas Marianna
A kizigazgatdsi szervezeti jog mint ,,végtelenitett kisérletek sorozata” cimii tanulmanya-
ban, amely a 2000-es években e témaban sziiletett kutatasok és jogszabalyok tapaszta-
latainak vizsgalatéval foglalkozik. Seereiner Imre Alfonz A kizigazgatds alkotmdnyos
szabdlyozdsdrol cimi cikkének lényege ugyancsak egy kérdéssel érzékeltethetd: mit
tartalmaz majd az Uj Alaptorvény a kozigazgatasra vonatkozoan? Fabian Adridn a
kozigazgatasi vezeté rendelkezési joganak részjogositvanyait (parancsolasi jog, gaz-
dalkodas, beszamoltatasi jog stb.) vizsgalja. Paulovics Anita A jogorvoslathoz valo jog
mint alapjog a kozigazgatdsban cimi irdsaban ennek az Alkotmanyban garantélt jog-
nak az alkotmanybir6sagi értelmezését vizsgalja. Hol van a hatdr a torvényesség és az
alkotmdanyossag kozott, ha az 6nkormanyzati rendeleteket vizsgaljuk? — kérdezi Pa-
czolay Péter, aki a valaszt Az onkormdnyzati rendeletek torvényességi és alkotmdnyossd-
gi kontrolljanak kérdéséhez cimi irasdban adja meg. Hangsulyozza, hogy a hatdskorok
tisztazdsa a rendszervaltds 6ta hidnyos, s tovabbra is késik a ,,helyes” szabalyozas.

Tobb irds foglalkozik a jogalkotds és jogalkalmazas kérdéseivel. Patyi Gergely azt a
kérdést elemzi, hogy létezik-e minimalis tigyvédi megbizasi dij Magyarorszagon. Ben-
cze Matyas arra vallalkozott, hogy meghatarozza a biraskodas gyakorlatdnak ,,norma-
tiv mércéit”. Jogi dllaspont vagy biréi mithiba cimu irasaval az a célja, hogy rendszere-
zett tuddsanyaggal tamassza ala és konnyitse meg a birak gyakorlati munkajat. Szabo
Miklés A jogalkotds jogdogmatikai korldtaihoz cimi irdsaval ugyancsak a jogalkotas,
jog és politika témakorében mozog; a szerz6 egyebek mellett a jog és a politika szét-
valasztasat, valamint az észszerliség mércéit vizsgalja. A jogalkalmazas kérdéseit is
elemzi Hajas Barnabas az ,, Eszkozhaszndld” gyiilekezék cimi irasaban, egy jogszabalyi
rendelkezés szovegét, jelentését, indokolasat és hatalyat tanulmanyozva, és kitér arra
is, hogy milyen biintetést von maga utdn a ,,tojasdobalds”

Az irdsok egy masik kore rendészeti tematikaju, ideértve a biintetdjogot is. Hollan
Miklés azt vizsgalja, hogy a kozismerten a biintetSjoghoz kotédd egyik legklasszi-

kusabb jogelv, a nullum crimen sine lege elvnek mi az alkotmanyos hattere és miként .
érvényesiil az alkotmanyban. Balla Zoltan irdsaban javaslatokat fogalmaz meg a rend- =
Orségi torvényi szabalyozashoz. A szerzé szerint az alapvetd fogalmak tisztazasa és §
az igazgatasrendészet dtcsoportositasa igényelné a legalaposabb atgondolast. E tanul- 2
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many egyik téméjat fejti ki részletesebben Christian Laszlo. Rendészet vagy rendvéde-
lem? cimt irdsaban a magyar jogi szohasznalatban fellelhet6 fogalmi zavar tisztdzasa-
ra tesz kisérletet; s a jogallamban kialakult rendészet és rendvédelem fogalompar altal
generdlt vitat vazolja fel. A vaimrendészet témakorével foglalkozo irasdaban Pardavi
Laszl6 megkisérli az tgynevezett preferencialis (vam)megallapodasok szabalyainak
Osszefoglalasat.

Bordas Maria a kozvagyon szabalyozasanak mualtjaval, az allami tulajdon haté-
konysaganak kérdéseivel, a kozpénzek kezelési formaival és ezek magyarorszagi gya-
korlataval foglalkozva azt vizsgalja, hogy a gazdasag hatékonysaga mennyiben fiigg
az allami tulajdon kezelésétdl és a kozpénzek felhasznalasatol. Torma Andras irasabdl
a kozmenedzsment-reformok harom f6 iranyzatdnak - az 4j kdzmenedzsment, a jo
kormanyzas és az Gjweberianizmus - lényeges elemeit ismerhetjitk meg, hangsulyo-
zottan ,,magyar szemmel”. A Forgdcsok az elektronikus kozigazgatdsrél cim( tanulma-
nyaban Nagy Marianna a teljesség igénye nélkiil fogalmaz meg néhany gondolatot az
e-kozigazgatasrol; kisérletet tesz annak fogalmi meghatarozasara, valamint érdekes
észrevételeket kozol az e-ligyintézés jelenlegi szabalyozasarol és az informatika szak-
nyelvérol is.

A kulttra és a jog, valamint a kultira és a politika viszonyat targyald irdsok is
szerepelnek a kotetben. Berkes Lilla a multikulturalizmusrol probal 6sszefogd képet
adni. Samuel P. Huntingtontdl Jiirgen Habermason 4t hazai szerzékig — mint Egedy
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Gergely, Feischmidt Margit és természetesen Tamds Andras - terjed azok kore, akik-
nek munkai alapjan és azok osszevetésével jarja koriil témajat. A kultara targyi és képi
megjelenitése a jogi kultartorténetre is hatassal volt. Ebben a tag, mégis kiilonleges és
ritka vizsgalddasi korbe tartozik Takacs Péter tinnepi tanulmanya. A Justitia-szobrok
Magyarorszdgon cimu, képmellékletekkel kozolt irasaban a Balassagyarmaton, Békés-
csaban, Budapesten, Cegléden, Csongradon, Egerben, Esztergomban, Gyérott, Ka-
posvarott és Székesfehérvdrott taldlhato régi és 4j Justitia-szobrok erényeit és gyengéit
veszi szamba. Nagy Tamas ugyancsak a jog és a muvészetek hatarteriileteire kalando-
zott: a Jog, irodalom, intertextualitds cim{ irdsaban - Szophoklészre, Dosztojevszkijre,
Kafkara és masokra hivatkozva - az irodalmi szévegekben megjelend normativitas
kérdéseit mutatta.

Két szerzd az oktatds teriiletérdl meritette témajat. Rixer Addm A jogdszképzésrél
és a jogdszi létrdl sz6l6 irasaban egy olyan tudomanyos munkat hianyol, amely kel-
16 koriiltekintéssel és minden aspektusra kiterjed6en foglalkozna a jogaszképzés hia-
nyossagaival. A szerz0 szerint az egyetlen kivétel Jakab Andras e targyu tanulmanya,
amely jo alap, de nem teljes. Ezt kivanja Rixer , kiegésziteni”. Schanda Balazs egy igen
érdekes, de meglehetdsen érzékeny témat fejt ki: alkotmanyjogi szempontbol vizsgalja
annak kérdését, hogy be kell-e vezetni (avagy visszahozni) az etika vagy a hittan tar-
gyat a kozoktatasba, s ha igen, milyen mértékben és milyen keretek kozott. Szintén
alkotmanyjogi megkozelitést valasztott témadja, az egészségiigy és az allam kapcso-
laténak elemzéséhez Homicskd Arpdd Olivér. Az dllam felel6ssége polgdrai egészségi
dllapotdért cimt tanulmanyaban azt allitja, hogy az egészségiigyi ellato rendszer meg-
szervezése az allam feladata, és elsdsorban jogi és gazdasagi eszkozokkel tudja bizto-
sitani az allampolgarok egészséghez valo jogat. Halasz Ivan az egy- vagy kétkamaras
parlament dilemmajanak eldontéséhez nyujt tampontokat irdsaban, amelyben a bi-
kameralizmus szemsz6gébdl mutatja be a két vilaghaboru kozotti magyar, lengyel és
csehszlovék parlament szerkezetét, valamint a rendszervaltozas utan atalakult lengyel
és cseh parlamenti struktdrat.

A kornyezetvédelmi célok érvényesiilése cimu irasaban Bandi Gyula nemzetkozi
vizekre evez, s az Eurdpai Unié kornyezetvédelmi szabalyozasat mutatja be. Az EU
kornyezetpolitikdjanak célkitlizéseit a teleologikus értelmezési mddszer segitségével
elemzi. Az Eurdpai Uni6 alapelvei kozé tartozik a munkavallalas szabadsaga és az
allampolgarsagon alapulé megkiilénbéztetés tilalma is. Imre Miklos Az dllampolgar-
sdghoz kotheté munkakorok jogi problémdja az Eurépai Unioban cimi tanulmanyaban
az Europai Birdsag itélkezési gyakorlata alapjan azt vazolja fel, hogy a kozalkalmazotti
és koztisztvisel 61, valamint az ugynevezett politikai allasok betoltésének szabalyai mi-
ként valtoztak az utébbi években. Ficzere Lajos az EU és a tagallamok kozigazgatasi
szervezete kozotti hasonldsagokat és killonbségeket allitotta vizsgalddasanak kozép-
pontjaba. Az Eurdpai kozigazgatds — nemzeti kozigazgatds ciml tanulmanyban olyan
tényeket sorakoztat fel, amelyek azt magyarazzak, hogy az EU kozigazgatasa miért

nem vette at a nemzeti kozigazgatas szerepét. Ezen kiviil attekinti az eurdpai koz- .
igazgatds alapelveit, feladatait és strukturalis dimenzioit. Temesi Istvan a regionaliza- =
ciot allitotta A kozépszintii kozigazgatdsi rendszerek nemzetkozi dsszehasonlitdsa cim@ S
L4 . r 7 . . " r r R BX3 <

tanulmanya kozéppontjaba. Sorra veszi Eurdpa orszagainak jelentds részét, s kiilon 2
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hangsulyt fektetve Franciaorszagra, Svédorszagra és Daniara megvizsgalja, milyen té-
nyezOk kovetkeztében alakult ki regionalis onkormanyzati kozigazgatasuk. Végiil, de
nem utolsésorban J6zsa Zoltan Jog és (koz)igazgatds cimi irasaban az amerikai kozjo-
gi, igazgatastudomanyi életben zajlo nagy jelentGségti vitat hozza kozelebb az eurdpai
olvasokhoz, amelynek az volt a f6 kérdése, hogy milyen fontos a formalis jog léte és
hogyan befolyasolja annak kialakulasat a torténelmi fejlédés.

A konyv egyik 6ndllé blokkjaban magyar szerz6k angol és francia nyelvii irasait
olvashatjuk. Frivaldszky Janos az emberi természet és a jog viszonyat elemzi, s a jog-
kovetés és a jogszerl cselekvés okat keresi. Gerencsér Balazs Szabolcs a magyar koz-
igazgatds fejlédésének, reformkisérleteinek torténetét és jelenét irja le, kiilonds tekin-
tettel a részletesen Osszehasonlitott 1930 és 2010 évre. Varga Zs. Andras a hatélyos
Alkotmany egyes elemeit targyalja, s az alkotmanyos értékeket a nemzetek szempont-
jabol ragadja meg. Részletesen foglalkozik példaul az emberi jogok, a torvényesség
és a legitimitas megjelenésével huszéves atmeneti alkotmanyunkban. Vigh Edit azt
elemzi, hogy a polgari jogvédelem az elmult hisz évben vajon 6nallé szakmava valt-e.
Visegrady Antal a ,,j&, azaz tisztességes bird képét festi meg az olvasok szamara egy
6sszehasonlité biroi etikarol értekezve. Kozos irdsukban Kis Norbert és Klotz Balazs
azt allapitjak meg, hogy a jol mtikodé kozigazgatas el6feltétele a kozigazgatasban dol-
gozok képzettsége és motivacidja. Koi Gyula a kinai legizmus kialakuldsat mutatja
be, s betekintést nyujt a téma angol, francia, német és orosz irodalmaba. Szigeti Péter
szerint az Eurdpai Unidénak gazdasdgi kormanyzdsra lenne sziiksége, kiilondsen az
iparpolitika terén. Végiil Varga Csaba a jogatvétel és a jogi transzplantdcié kérdéseit
elemzi, vagyis egy olyan témat dolgoz fel, amely a legutolsé id6kig az 6sszehasonlito
jog teriiletére tartozott, illetSleg a jogtorténet foglalkozott vele.

Osszességében megéllapithatd, hogy az Stvennégy szinvonalas irds tematikusan is
jol kifejezi azt a szertedgazo szakmai tevékenységet, amelyet Tamdas Andras az elmult
fél évszazadban kifejtett. Az innepelt ugyanis részint kozigazgatasi jogasz, részint a
jogelmélet képviseldje, s jelentds szerepe volt tobb tudoményos teriilet és téma meg-
alapozasdban és hazai kibontakoztatasaban. Komoly érdemeket szerzett abban, hogy
néalunk is meghonosodjanak bizonyos tudomanyos modszerek és iranyzatok. Szerta-
gazé életmiivét nem egy-egy konkrét téma vagy maddszer fogja 9ssze, hanem az, hogy
tudomanyos szemlélete hosszu tavon dllandé volt, vagy legalabbis lassan, megfontolt
moédon véltozott, allaspontja pedig mindig kovetkezetes. A kotet szerzdi ilyen érte-
lemben is mélté modon iinnepelték meg Tamas Andras 70. sziiletésnapjat.
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A MASODIK MAGYARY ZOLTAN EMLEKKONFERENCIA

2011. marcius 24-én masodik alkalommal rendezte meg a tudosrdl elnevezett koz-
igazgatdsi szakkollégium a Magyary Zoltan Emlékkonferenciat.! A szakkollégium,
miként a Kozigazgatastudomanyi Kar is, immar tobb éve kivalé kapcsolatokat apol a
tatai kozponti Magyary Zoltan Népfdiskolai Tarsasaggal; igy mind a szakkollégium,
mind a kar rendszeresen képviselteti magat a tdrsasag éves kozgytilésein és rendez-
vényein. A kedves, jobbara id6s tagok mindig nagy 6rommel és szeretettel fogadjak
hallgatdinkat sajat programjaikon. A tdrsasdg minden év juniusdban emlékkonferen-
ciat szervez Magyary Zoltan sziiletése alkalméabdl, tisztelegve emléke el6tt. A jog- és
a kozigazgatas-tudomany kivalé szakemberei véllalnak eléaddsokat ezen a konferen-
cian az orszag minden teriiletérdl, s immar tobb éve a szakkollégium képvisel6it is az
el6addk kozott tudhatjuk.

A tarsasag szellemi motorja Keresztesi Jozsef szakmai vezetd, akivel kozosen gon-
dolkodva jott az dtlet, hogy a Magyary Zoltan nevét visel6 szakkollégium szervezhet-
ne tarskonferencidt a neves kozigazgatasi szakemberre emlékezve. Igy sziiletett meg
a gondolat 2009 &szén, hogy legyen egy emlékkonferencia Budapesten is, mégpedig
Magyary haldlanak napjahoz igazitott id6pontban, s 6sszekotve a nevét visel6 kiilon-
b6z6 intézmények megemlékezésével. A 2010-es elsd alkalom utan 2011-ben is meg-
rendeztiik az emlékkonferenciat.

A 16 téma a kozszolgalati életpalya volt, az életpalya kérdései a kozszolgalat egyes
teriiletein, az eldadok pedig elismert tandrok és szakemberek. A rendezvény szakmai
programjat karunk kivélo és méltan kedvelt oktatdja, Mathé Gabor torténeti attekinté-
se nyitotta. Ez utan a kérdés nemzetkozi aspektusait targyaltuk, majd az elsé szekciot
a Baka Andras, a Legfels6bb Birosag elnoke zarta az igazsagszolgaltatasi modell kér-
déseinek elemzésével. Balazs Istvan, az MTA Jogtudomanyi Intézetének tudomanyos
fémunkatarsa a karrier tipusu kozszolgalati rendszer perspektivairdl beszélt, Balla
Zoltan, a Renddrtiszti Féiskola Alkotmanyjogi és Kozigazgatasi Jogi Tanszékének ve-
zetGje pedig a renddri allomany specidlis helyzetérdl tartott érdekes el6adast.

A masodik blokk szemmel lathat6 népszertiségnek 6rvendett, ahogy a résztvevék
nagy szama is mutatta: Kis Norbert, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium mi-
niszteri biztosa, egyben karunk oktatdja az Uj egyetem létrejottével és miikodésével
kapcsolatos kérdéseket ismertette a hallgatdsaggal. Ezt kovetSen a gyakorlati életbol

1. Az els6 emlékkonferencia 2010-ben keriilt megrendezésre, Magyary haldlanak 65. évforduldja alkal-
mabol. Az ott elhangzott eléadasok szerkesztett szovege megjelent: HossztU Hortenzia — GELLEN Marton:
Allamszerep valsdg idején. Magyary Zoltdn emlékkitet (Budapest: Complex 2010) 250.
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kaptunk beszamoldt személyes élmények alapjan: Ancsin Laszlo XVI. keriileti jegyz6
osztotta meg a hallgatdsaggal a koztisztviseldi életpalyaval kapcsolatos gondolatait,
majd Fodor Lajos nyugalmazott vezérezredes, a Honvédelmi Minisztérium kozigaz-
gatasi dllamtitkara beszélt a honvédelmi életpalyamodellekrél.

A délutani szekcioban Stumpf Istvan alkotmanybird vizsgalta a kozszolgalat sta-
bilitasat és a ,,zsdkmanyrendszert” alkotmanyjogi néz8pontbdl, szdt ejtve az 4j alkot-
many koncepcidjardl is. Az el6adasok sorat Gyorgy Istvan rektorhelyettes Lérincz
Lajos munkassagara emlékez6 el6addsa zarta.> A rendezvény - immar igy is mondhat-
juk: a hagyomanyoknak megfeleléen - a Magyary Zoltanra valé emlékezéssel zarult.
A kar nagyel6adojanak falan elhelyezett marvany emléktablanal koszorut helyezett el
és tisztelgett a tudds emléke elStt a Magyary Zoltan Népféiskolai Tarsasag, a Magyary
Zoltan E-kozigazgatasi Tarsasag, és természetesen a Magyary Zoltan Kozigazgatasi
Szakkollégium is. e ¢ ¢« BARDI LAjOS

KONFERENCIA A HATEKONY ALLAMROL - A HATEKONY ALLAMERT

A Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro-
jektjének ,,Hatékony allam, szakért$ kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyké-
pes tarsadalomért” alprojektje keretében mikodé Hatékony kozponti és helyi jogalko-
tds elnevezésti kutatocsoport 2011. junius 17-én A hatékony kormanyzas és jogalkotds
cimmel konferenciat szervezett. A konferenciat Takacs Péter, a kutatasi mtihely ve-
zetGje nyitotta meg. Reményét fejezte ki, hogy a rendezvény keretében megtargyalni
tervezett harom, 6nmagaban is igen sokszint témat — a kormanyzast, a migraciot és
a jogalkotast — érint6 eszmecsere hozzdjarul a hatékony kormanyzas lehetéségének
megteremtéséhez.

A délelétti tilés levezetd elndke Gajduschek Gyorgy volt, s az elsé eléadascsoport
a kormanyzassal kapcsolatos kérdéseket targyalta. Miiller Gyorgy A kormdny belsé
viszonyai és testiileti jellege cimii el6addsaban a rendszervaltds utani idészak magyar
kormadnyainak belsd viszonyait és testiileti jellegét elemezte. Az el6adé a miniszterel-
noki szerep (sajat jogon jaro szabalyozasi hatdskor), illetve a dontés-el6készités (don-
téshozatal, szavazas) rendszere vonatkozasaban osszevetette a két kormdnyszervezeti
torvény (2006. évi LVIL. torvény és 2010. évi XLIII. torvény), valamint az Alaptorvény
2012-ben hatalyba 1ép6 szabélyozasat. A kormdnyzati szerkezet viltozdsainak nemzet-
kozi dsszefiiggései cimt eléadasaban Bordk Gyorgy végigtekintett a hazai kozigazgatas
kiilsé igazodasi kényszereinek mérfoldkovein, egészen a demokratikus intézmény-
rendszer kialakitasatol a nemzetkozi integracios szervezetekhez torténd csatlakoza-
si targyalasokon at az unios tagsagbol ered6 idészakig. Kitért egyes allamszervezeti
intézmények (mint példaul a Koltségvetési Tandcs, az Egyenlé Banasmod Hatdsag,
valamint a tdmogataspolitikai intézményrendszer) létrehozatalanak és mikodtetésé-
nek nemzetkozi meghatarozottsagara is. Szerletics Antal A ,,jé kormdnyzds” szerepe az

2. Az el6adas szerkesztett szovege megjelent a Pro Publico Bono 2011/1. szamaban, A kozszolgalat Lo-
rincz Lajos munkdssdgdban cimmel.
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alapjogok védelmében cimii el6adasa-
ban elmélettorténeti attekintést adott
a jo kormanyzas fogalmardl, kiilonos
tekintettel annak a hatékonysaggal és
az emberi jogok biztositasanak kér-
désével vald kapcsolatara. Az el6add
konkluzidja szerint az emberi jogok
biztositdsa nem feltétleniil vagy nem
csupan a hatékony megoldasok kerék-
kotdje lehet, hanem - legalabbis hosz-
szu tavon - éppenséggel egy élhet6bb
vilag és eredményesebb tarsadalmi
egyuttmiikodés zaloga is.

Juhész Lilla Maria el6addsaban a
kozigazgatas harom megkozelitésé-
nek — New Public Management, New
Governance és Ujweberidnus szemlé-
let — vizsgalatat végezte el az allami
szerepvallalasrol, a hatalomgyakorlas
modjarol és a hatalommal jaro felels-
ségrol alkotott nézetek alapjan. Véle-
ménye szerint a New Public Manage-
ment és a New Governance emberképe
tulsagosan leegyszertsitett, amikor az
emberre 6sztonlényként tekint, figyel-
men kiviil hagyva, hogy az ember a
kezdetektSl fogva erkolcesi és vallasi
torvényekkel védekezik sajat onzése
ellen. Konkluzidja szerint az ujwebe-
rianus szemlélet a masik két iranyzat-
bol is atvesz elemeket, s egyes jo tulaj-
donsagaikat egy régi-uj strukturaval Szent Pdl
Otvozi.

A konferencia délelétti részében elhangzé eléaddsok masodik csoportja a migra-
cid kérdését jarta koriil. Az els6 eldadast Kaponyi Erzsébet tartotta, témadja az illega-
lis bevandorlas ellen harc volt a kozos eurdpai menekiiltiigyi rendszer titkrében. Az
alapkérdés az — hangsulyozta az el6ado6 —, miként lehet a kozrendet és kozbiztonsagot
védve ugy kiizdeni hatékonyan az illegalis migracio ellen, hogy ezzel egyidejtileg ga-
rantaljuk az emberi jogok és alapvet$ szabadsagok tiszteletben tartdsat és a szemé-
lyek szabad aramlasat az EU teriiletén. A vonatkozé idegenrendészeti szabalyozas
részletes elemzése mellett az emberi jogi kérdések kapcsan attekintette egy eurdpai
parlamenti vizsgalat megallapitasait, amely a menekiiltekre vonatkozé szabalyozés és
végrehajtdsa 0sszhangjat vizsgalta az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye és az EU

"

Alapvet6 Jogok Chartajanak elSirdasaival, példaul az informacidhoz (tolmécsolashoz
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és egészségligyi szolgaltatasokhoz) valé hozzaférés, valamint a fogvatartds koriilmé-
nyei szempontjabol. Csicsmann Laszl6 eléadasa a magyarorszagi muszlim kozosségek
tarsadalmi integracidjanak kihivasait vizsgalta az eurdpai tapasztalatok tiikrében. Az
el6ad6 a magyarorszagi muszlim kézosséget annak szamaranya, valamint szarma-
zas, nemek, kor és gazdasagi helyzet szerinti megoszlasa alapjan mutatta be. Kitért a
muszlim szervezetek eurdpai bedgyazottsagara és az allami egyhazjog atalakulo ke-
reteihez fliz8d6 viszonyédra. Vékony Daniel az allami szerepvéllalds kérdéskorét jarta
koriil a nyugat-eurdpai muszlim kisebbségek példajan keresztiil. Kitért a nyugat-eurd-
pai muszlim kisebbségekre, kialakulasuk okaira és eseteire. Ezt koveten elemezte az
ket érint6 problémadkat, az eléttiik all6 kihivasokat, kezdve a gyermekek oktatasatol
egészen a nok tarsadalmi szerepéig. Az el6add szerint ezen a sok bizalmatlansaggal
terhelt teriileten - a kiillonb6z6 veszélyek miatt — a legcélszer(ibb az lenne, ha az allam
aktiv és passziv szerepvallalasanak egészséges keveréke érvényesiilne.

Remete Zsuzsa el6adasa els6ként az Eurdpai Unidt érinté migraciot jellemezte az
adatok titkrében. Ezt kévetden bemutatta az EU migracids szabalyozasanak alapjaul
szolgald kozos értékeket és elveket, mint példaul a legalis migracidra 6sztonzés, az
illegalis migracio visszaszoritasa, a (magasan képzett munkavallalok iranti) munka-
erd-piaci sziikségletek kielégitése, valamint a tarsadalmi beilleszkedés. Attekintette a
migracios politikaval kapcsolatos unids programokat, jogi normakat és intézménye-
ket. Az utébbiak koziil kiemelten foglalkozott az Eurépai Unié Tagallamainak Kiilsé
Hatarain valé Operativ Egyiittm(ikodési Igazgatasért Felel8s Eurdpai Ugynokséggel
(FRONTEX), valamint a Gyorsreagalasu Hatarvédelmi Csapatokkal (Rapid Border
Intervention Team, RABIT). Allispontja szerint a migréacié kozos kezelésében jelentds
visszalépést jelenthet az a tendencia, hogy az észak-afrikai események kovetkeztében
érkez$ menekiiltaradat miatt egyre tobb tagallam fontolgatja belsé hatarai ideiglenes
visszaallitasat.

A délutani szekcid témadja a jogalkotds volt, levezetd elnoke Lovétei Istvan. Az els6
eléadast Cserny Akos tartotta A vdlasztdjogi szabdlyozds aktudlis kérdései cimmel. El-
s6sorban azokra a kérdésekre koncentralt, amelyek a hazai valasztasi rendszer atala-
kitdsa soran a jogalkotasi folyamatban megfontolas targyéat képezhetik. Atgondolésra
érdemesnek tartotta a tényallas tisztazasara a kozigazgatdsi hatdsagi eljdrds és szolgal-
tatds dltaldnos szabdlyairdl sz6lé 2004. évi CXL. térvény vagy a polgari perrendtartds
hattérjogszabalyként torténd eléirasat. Ramutatott arra, hogy az infokommunikacios
eszkozok ujabb generdcidinak elterjedése kovetkeztében egy e-mailben vagy SMS-ben
realizalt kampanycselekmény koriilményeinek minden kétséget kizard megallapitasa
jelenleg olyan nehézségekbe titkozik, hogy az alaassa a vélasztdsi rendszerbe és szer-
vekbe vetett bizalmat. Alldspontja szerint a hitelesség olyan alapkdvetelmény, amelyre
a jogalkotonak még a sommas valasztasi eljaras szabalyainak megalkotasa soran is fi-
gyelemmel kell lennie. Kitért az igazolassal torténd szavazas és a ,valasztasi turizmus”
eljarasjogi problémdira. Ujragondolast igényelének tartotta a jogalkotd részérél a va-
lasztasi szervek jogi statusanak, valamint finanszirozasanak kérdéskorét is.

Szilvasy Gyorgy Péter eléadasdban attekintette a jogalkotdsra vonatkoz6 magyar
jogi szabalyozas torténetét 1949-t6l napjainkig. A torténeti visszatekintés az Alkot-
many elfogaddsatdl indult, majd folytatddott az 1972. évi atfogd alkotmanyreformmal,
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az elsd jogalkotasi torvény hatalybalépésével (1988), majd az 4j jogalkotasi torvény
megalkotasaval és annak el6zményeivel. Foglalkozott a jogszabalyok koérének defini-
alasaval, a (bels6) normativ szabélyozasoktdl valé elhatarolasaval és kozzétételtikkel.
Bemutatta és értékelte a jogalkotasra vonatkozo szabalyozas jogirodalmi kritikait, va-
lamint az azok tovabbfejlesztésére vonatkozo javaslatokat. Az eléadas zarasaként Szil-
vasy Gyorgy Péter kitekintett a 2012. janudr 1. napjaval hatalyba [ép6 Alaptorvény vo-
natkozo szabalyaira is. Monus Ildiké el6adasa az EU jogalkotasanak mechanizmusat
vizsgalta, kiilonos tekintettel annak a tagéllami joghoz valé viszonyara. Attekintette
- az Eurdpai Birdsag gyakorlatéra is figyelemmel - a koz0sségi jog szupremacidjaval,
kozvetlen hatélyéval, szabdlyozési els6bbségével kapcsolatos kérdéseket. Osszevetette
Lisszaboni Szerz8dést megel6z6 és annak hatalybalépését kovetd helyzet sajatsagait,
beleértve a jogalkotasi mechanizmus reformjara vonatkozo elképzeléseket is. Kitért az
ugynevezett demokratikus deficit kérdésére, az annak csokkentésre szolgalé modoza-
tokra, valamint a tagallami szervek kozremutikodésére az unids jog megalkotasaban.

A konferenciat Kis Norbert el6adédsa zarta, amely a kormanyzati személyzeti po-
litika reformjanak kérdéskorét az egész kozigazgatasi rendszer és a nemzetgazdasag
atalakitdsara vonatkozo kormadnyzati tervek kontextusaban elhelyezve mutatta be.
Felvazolta és elemezte a kormanytisztvisel6kkel szemben tamasztand6 kovetelmé-
nyeket, a teljesitmény mérésének és értékelésének modszertani kérdéseit, a bérezéssel
(juttatdsokkal, nyugdijazassal) kapcsolatos jelenlegi és a tervezett szabalyozast. A kor-
manyzati személyzeti politika kapcsan kitért a kozszolgalati szakemberképzés és to-
vabbképzés egységesitésének eldnyeire és lehetdségeire is.

A konferencia zarasaként Takacs Péter a kutatasi miihely vezet6jeként megal-
lapitotta, hogy a rendezvényen szamos helyes helyzetértékelés és a jogalkotasban
megfontolandd javaslat hangzott el. A faradt k6zonség tiirelmével nem visszaélve
az elhangzottak 9sszefoglaldsa helyett csak arra utalt, hogy a Pro Publico Bono cimt
folydirat 6rommel kozli a konferencia szinvonalas el6adasainak szerkesztett valto-
zatdt. o o ¢« HOLLAN MIKLOS

hirek o

Pro_publico_bono_2011-2_attordelt.indd 197 2012.02.10. 6:32:31 ‘ ‘



Az illusztracidkrol
[ )

E szamunkat Simone Martini (1284 k. — 1344) képeinek részleteivel illusztraltuk. Mar-
tini a trecento alkotdja volt, aki ismerte és elismerte Giotto munkait, de mas tton jart.
Pélydjat Duccio kovetdjeként kezdte, esetleg a tanitvanya is volt, am igen hamar 6n-
4116 stilust alakitott ki. Eletérdl kevés adat maradt fenn; munkait azon varosok szerint
szoktak korszakolni, ahol alkotott: Siena, Assisi, Napoly, Roma, Pisa, Orvieto, Avig-
non. Ot tekintik az elsé ,udvari festének’, amennyiben rendszerint jol jovedelmezd
megrendelések alapjan dolgozott. A freskok mellett készitett szallithato tablaképeket,
templomi iivegablak-terveket és miniatarakat is.

Elsé jelents miive a Maesta (1315) cimti fresko, amely a Palazzo Pubblico, a sienai
varoshdza tanacstermében lathaté. Ez Duccio hasonlé cimd, a sienai székesegyhdzban
lathato képének mélto parja, olyan vallasos tartalmu kép, amelyet tudatosan rendeltek
meg egy vilagi épiilet diszitésére. A baldachinos trénon iilé6 Madonna két oldalan fel-
ismerhetd — tobbek kozott — Jézus, Szent Péter, Keresztel Szent Janos, Szent Pél, Ale-
xandriai Szent Katalin, valamint Gabriel és Mihaly arkangyalok alakja. A kompozicié
szerves részét alkotd diszitdszegélyen a profétak mellképei, a keret négy sarkdban a
négy evangélista lathato. A megrendel6 kérésére Martini utobb, miutan megjarta Pisat
és Orvietot, kiigazitotta (valojaban Gjrafestette) a kép egy részét.

A forrésok szerint Martini diszitette a Palazzo Pubblico mas termeit is, am e képei
koziil nem sok maradt fenn. Az italiai varosokban ugyanis ebben az id6ben még el6-
fordult, hogy ,rendszervaltasok” utan egyszertien atfestették a kozépiileteknek a régi
uralomhoz két6do képeit. Tobb mas miive is elpusztult; példaul az a ,,maganhaszna-
latra” készitett tablaképe, amely a magyar Szent Laszlo kiralyt abrazolta.

Fennmaradt viszont és ma is lathato az assisi Szent Ferenc-bazilika altemplomaba,
a Szent Marton-kdpolnaba (valdszintileg az 1320-as évek els6 felében) készitett fres-
koja. Ezen a kor legnépszertibb szentjeit — példaul Szent Antalt, Szent Ferencet, Tou-
louse-i Szent Lajost, Szent Lajos francia kiralyt, Szent Imrét és magyarorszagi Szent
Erzsébetet — abrazolta.

Ugyanitt taldlhato és lathaté mdig a Pannoénidban (a mai Szombathely varosaban)
sziiletett IV. szdzadi Szent Marton életét bemutato, tiz képbdl allé freskociklusa is.
Martini koraban szamos legenda élt Martonrol, s ezeket elevenitik meg az egyes ké-
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pek: Szent Mdrton megosztja a kopenyét egy koldussal; Mdrtont lovaggd iitik; A tiiz
csoddja; A feltamasztott gyermek csoddja; Szent Mdrton lemond a fegyverekrdl stb. Az
utdbbi arra utal, hogy Marton el6szor romai katonaként szolgalt, am egyszer csak a
csaszar el6tt kijelentette: ,,Krisztus katonaja vagyok, igy nem harcolhatok”, s mai fo-
galmaink szerint leszerelt. A kompozicié kialakitasa soran Martini arra torekedett,
hogy a sorozat (melynek elsé négy képe még vilagi személyként dbrazolja Martont)
parhuzamban alljon azokkal a freskokkal, amelyek a felsd bazilikdban Szent Ferenc
életét mutatjak be.

A Toulouse-i Szent Lajos képmdsa (1317) cimi tablakép eredetileg egy napolyi
templom képolndjaba késziilt Anjou Rébert napolyi kiraly megrendelésére, kifejezet-
ten politikai-legitimdacids célbol. Robert ezzel a képpel kivanta kihangsulyozni ural-
manak jogszerd voltat: 6 ugyanis azért kertilhetett hatalomra, mert bétyja, Lajos (aki
késébb Toulouse piispoke lett) belépett a ferences rendbe és lemondott a koronérol.
(Lajos szerzetesi fogadalomtételét megfestette Ambrogio Lorenzetti is; legelsé lap-
szamunk illusztralasakor az ¢ freskdjanak részleteit is felhasznaltuk.) Martini képén
»kettds koronazas” lathatd: Robert f6ldi és Lajos ,,égi” megkorondzasa. Szent Lajos
egy tronon iil, egyik kezében pasztorbot, s épp Gccse feje f61é emeli a kiralyi koronat,
mikozben két angyal 6t magat is megkoronazza.

Martini legismertebb és mdr a sajat koraban is a legnépszertibb képe Guidoric-
cio da Folignano képmdsa (valészintileg 1330-bol), mely ugyancsak a sienai Palazzo
Pubblicoban lathato. Folignano XIV. szazadi italiai hadvezér volt, aki leverte két ki-
sebb, Siena uralma ald tartoz¢ telepiilés — Sassoforte és Montemassi — lazadasat. E va-
roskak lathatok a két hegyfokon, Folignano pedig épp a sienaiak katonai taborabdl
indul feléjik. Mogotte egyszert hattér, nyugalmat araszto sotétkék égbolttal. A kép
egyik érdekessége, hogy bar monumentalis méretdi, szokatlanul révid id6 alatt ké-
sziilt el: hét vagy nyolc nap alatt, amibél Folignano alakjanak megfestése allitélag csak
egy napig tartott. Ugyancsak ritkasdg, hogy Martini a munkat, a szokasoktdl eltéréen,
nem a bal, hanem a jobb felsé sarokbél kiindulva kezdte festeni. Ujabban megkérds-
jelez6dott a kép keletkezésének ideje, st alkotdjanak személye is. 1980-ban ugyanis a
restauratorok egy masik freskot talaltak alatta, amelyrél agy tudjak, hogy valdszintileg
1330 utani. A vizsgalatok szerint egyes szakértok feltételezik, hogy a kép egyik harma-
dat a XV-XVI. szazad folyaman tjrafestették. A masik oldalon a festék alatt tobb réteg
vakolat talalhatd, amelyeken egy vagy tobb régebbi festmény maradvanyai lehetnek.
Az ezzel kapcsolatos kutatasok még lezaratlanok.

A firenzei Uthizi képtar 6rzi az Angyali iidvozlet (1333) cim triptichonjat, amelyen a
gotika formai elemei mar finoman megjelenitett egyedi részletekkel keverednek. (A két
oldalon all6 két szent alakja jellegében nagyon kiilénbozik a kozponti alakoktol, ezeket
a miivész ségora, Lippo Memmii festette.) Az angyal és Maria parbeszédének abrazola-
sabol a kritikusok Simone Martini miszticizmusara kovetkeztetnek. Ezt az allitast mas
Madonna-képei — példaul az, amelyen gyermek helyett konyvvel a kezében abrazolja
Mariat (1340-44 kozott), s amely jelenleg az Ermitazsban lathat6é — nem erdsitik meg.

Martini életének utolsé éveit Avignonban toltotte, ahol sok megrendelést kapott,
az ekkor késziilt miiveinek tobbsége azonban elpusztult.

az illusztraciokrol «

T.P.
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Szerzdinkhez
[ )

A Pro Publico Bono cimi folydirat a BCE Kozigazgatas-tudomanyi Kardnak tudoma-
nyos kiadvanya, amely évente két alkalommal jelenik meg magyar nyelven. Eseti jel-
leggel a lap kiilonszamokat is megjelentet magyar vagy idegen nyelven. A folydirat
els6sorban az dltalanos allamtudomany, a kozigazgatas-tudomany és az ahhoz kap-
cs0l6do jogtudomanyok, valamint a BCE Kozigazgatas-tudomanyi Karan mavelt és
oktatott egyéb tudomanyok teriiletérél kozol irasokat. A lap a profiljaba tartozé targy-
korben, az alabbi feltételek mellett, barkitél elfogad kozolni kivant irasokat.

A Pro Publico Bono referdlt folydirat: a kozolni kivant irdsokat a szerkesztség
szakmai véleményeztetés (hagyomdnyos lektordlds) vagy szakreferensi kiadasi ajanlas
(single/double blind peer-review) utan kozli. A beérkezett és formailag megfelel6 kéz-
iratokat a szerkesztGség — elézetes értékelés utan, a szerzék nevének feltiintetése nél-
kil és a személyiikre utalo esetleges utaldsok ideiglenes eltdvolitdsa mellett — anonim
szakreferens(ek)nek kiilldi meg. Az altaluk javitandénak értékelt kéziratokat a szer-
kesztéség a szerz6hoz atdolgozasra visszajuttatja; egybehangzé elutasitasuk esetén a
lap azokat nem publikélja. [rasokat csak szakreferensi tdmogaté vélemények alapjdn
kozliink; a kozlés kérdésében a szerkesztség javaslata alapjan a szerkesztGbizottsag
dont. Tanulmanyoknal a szerkesztGség az egyik kiadasi ajanlast mindig kiilsé szak-
ért6tol kéri.

Kérjiik leendé szerzdinket, hogy kézirataikat az alabbiakra tekintettel kiildjék be
a szerkesztGséghez. A tanulmanyok terjedelme maximum 40.000 karakter (1 szerz6i
iv), a rovidebb irasoké maximum 20.000 karakter (fél szerzdi iv) legyen. A szdveget
kétféle modon adjak le: 1. papirra nyomtatva, lehetéleg A/4-es méretd lapokon, két
példanyban, s egyuttal 2. szovegszerkesztGvel készitett elektronikus dokumentumként
(az MS Word barmelyik valtozataban szerkesztve és elmentve), e-mailhez csatolt fajl-
ként megkiildve. Kérjiik, hogy szévegkozi kiemelésként csak dolt betiit (kurzivalast)
alkalmazzanak, tehat ritkitast, alahazast, vastag bettit, folyamatos nagybetiit vagy kis-
kapitalist ne.

A szakirodalmi hivatkozasokat lapalji ldbjegyzetként kérjiik elhelyezni; a konkrét
hivatkozasokat oldalszdm-megjel6léssel egyiitt. Kérjiik, hogy un. szovegkozi jegyze-
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telési technikat (szoveg végi bibliografiaval kiegészitve) ne alkalmazzanak. A hivat-
kozasokban kérjiik feltiintetni 1. 6ndllo szerzéi mii esetén a szerz6(k) nevét, a cimet,
a megjelenés helyét, a kiadot és a kiadas évét (a masodik vagy késdbbi kiadas ese-
tén a kiadds szamat az évszam el6tt indexalva) és a hivatkozott oldalszamot (az ol-
dalszam-megjelolés nélkiili hivatkozasokat kertiljék); 2. folydiratcikk esetén a szerzd
nevét, az iras cimét, a folyodirat cimét, a megjelenés évét és a lap szamat, valamint a
hivatkozott oldalszamot; 3. gyiijteményes kotetben megjelent iras esetében pedig a ta-
nulmany szerzéjének nevét, az iras cimét, ,=" (egyenldségjel) utan a kotet cimét, an-
nak szerkeszt6jét, valamint a megjelenés helyét, a kiadot, a kiadds évét és a hivatkozott
oldalszamot. A hivatkozasokban azt kérjiik kiemelni (délt bettivel szedni, kurzivalni),
amit az olvasé egy konyvtarban altalaban el6szor szokott keresni: a cimeket, a folyo-
iratban megjelent tanulmany esetében pedig a folydirat cimét. Kérjiik, hogy iroda-
lomjegyzéket ne helyezzenek el az irasok végén. A fentieknél részletesebb és az egyéb
esetekre vonatkozd hivatkozasi szabalyok honlapunkon talalhatok.

A kozlésre bekiildott irasokat a papiralapt megjelenést kovetéen, am ahhoz ké-
pest szandékoltan némi késéssel — a szerzd kifejezetten ellenkezé tartalmu esetleges
kikotése hianyaban — lapunk internetes honlapjan is megjeleniti. (Az esetleges szerz6i
fenntartast a szerkesztéség cimére kiilon, papiralapu levélben, alairtan kérjiik elkiil-
deni.) A honlapon is kozzétett lapszamok tovabba a papiron megjelent valtozathoz
képest, szamonként eltéré mértékben, egyéb irasokat is tartalmaznak.

A megjelent lapszamokban kozolt cikkekért a lap alapitoja és kiadoja — a BCE Koz-
igazgatas-tudomanyi Kara — anyagi lehetéségeinek fiiggvényében honorariumot fizet.
Pénziigyi helyzetére tekintettel ugyanakkor az alapito jelenleg (tovabbi értesitésig) a
honorarium-kifizetést sziinetelteti.

A lap sem abstractokat, sem idegen nyelvl un. resume-ket nem kozol. A lapsza-
mok honlapunkon kozzétett valtozataban ugyanakkor - a jobb internetes kereshe-
t6ség érdekében - a tartalomjegyzéket angol és/vagy német és/vagy francia nyelven is
megjelenitjiik, s ehhez kérjiik a szerz6kt6l, hogy irasaik cimét és alcimét angol és/vagy
német nyelven is kiildjék meg. Az internetes kozlés tovabba mddot ad az iras targya-
nak harom-négy mondatban vagy révid targyszavakkal valo részletesebb megjelolé-
sére is, ami ugyancsak a jobb internetes kereshetdséget szolgalja. Kérjiik szerzéinket,
hogy ko6zolni kivant irasuk cimét, valamint e révid, harom-négy mondatbdl all6 un.
targymeghatdrozdsat, illetSleg targyszd-jegyzékét angol és/vagy német és/vagy francia
nyelven is sziveskedjenek megkiildeni.

Kérjiik szerzdinket, hogy az olvasé szamara vald azonosithatdsag érdekében ad-
jak meg foglalkozdsukat, munkahelyiiket; ha ez egyetem, egyetemi beosztdsukat vagy
tudomdnyos fokozatukat, valamint azt az elérhetdségiiket, lehet6leg azt az e-mail cimet
(ha ilyet nem hasznalnak, postacimet), amelyen az olvasé keresheti 6ket. Ezeket az
adatokat az ,E szamunk szerz6i” rovatban kozoljiik. Kérjiik tovabba, hogy kozoljék

a szerkesztéséggel egyéb elérhetdségeiket; igy telefonszamukat vagy mobiltelefonsza- é
mukat; ezeket az adatokat a lapban nem tesszitk kozzé, de a kapcsolattartas érdekében =
szlikségesek. .8
/4 =2

A szerkesztéség N

>
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E szdmunk szerzo6i
[ )

ANTAL ZsoLT - politologus - egyetemi adjunktus « PPKE BTK - e-mail: antal.zsolt@
btk.ppke.hu

BARDI LAjOS - torténész, filozofus - f6iskolai docens « BCE KIK « e-mail: lajos.bardi@
uni-corvinus.hu

FAZEKAS MARIANNA +jogész - egyetemi docens « ELTE AJK + e-mail: fazekasm@ajk.
elte.hu

HoLLAN MIKLOS « jogasz « egyetemi docens, tudomanyos munkatars « BCE KIK,
MTA JTT « e-mail: hollanmiklos@gmail.com

HoORVATH ATTILA *jogasz, politologus « egyetemi tanarsegéd « BCE KIK « e-mail:
attila.horvath@uni-corvinus.hu

KOorOM AGOSTON - jogdsz « egyetemi tanarsegéd « BCE KIK + e-mail:
koromagoston@freemail.hu

KovAcs Eva MARGIT - kdzigazgatdsi szakember « egyetemi tandrsegéd « BCE KIK «
e-mail: eva.kovacs@uni-corvinus.hu

HERBERT KUPPER +jogasz - tudomdnyos munkatars, tiszteletbeli egyetemi tanar «
Institut fiir Ostrecht (Regensburg/Miinchen), Andrassy Gyula Budapesti Német
Nyelvii Egyetem - e-mail: Herbert.Kuepper@ostrecht.de

PRUZSINSZKY SANDOR - jogtorténész « tigyvéd « e-mail: dr.pruzsinszky@gmail.com

RAcz LAjos - jogasz « egyetemi tanar « BCE KIK « e-mail: lajos.racz@uni-
corvinus.hu

P. SzABO SANDOR « sinol6gus « egyetemi adjunktus « BCE KIK + e-mail: pszabo@
keletinyelvek.hu

SzALAI ANDRAS - igazgatasszervezd, jogasz, politologus « egyetemi tanérsegéd « BCE
KIK - e-mail: andras.szalai@uni-corvinus.hu

SZEGEDI LASZLO « jogész « PhD-hallgaté « ELTE AJK - e-mail: laszlo.szegedi.85@
googlemail.com

H. Sz1LAGY1 ISTVAN « jogasz - egyetemi docens « PPKE JAK - e-mail: kopi@jak.ppke.
hu, h.szilagyi.istvan@jak.ppke.hu

TEMESI ISTVAN - igazgatasszervezd, jogasz « egyetemi docens « BCE KIK + e-mail:
istvan.temesi@uni-corvinus.hu
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