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tanulmany-

Notari Tamas
SZENT ISTVAN TORVENYEI
ES A LEX BAIUVARIORUM*

In honorem Professoris Gabrielis Mdthé septuagenarii
A hetvenéves Méthé Gabor professzor tiszteletére

Ebben az irdsban arra a kérdésre keresek valaszt, illetve abban a vonatkozasban igyek-
szem tovabbi kérdéseket felvetni, hogy milyen mértékben és mely pontokon befolya-
solta — befolyasolhatta — a 737 és 743 kozott keletkezett Lex Baiuvariorum,' vagyis az
irasba foglalt bajor népjog? (Volksrecht) dllamalapito kiralyunk, Szent Istvan térvény-
hozasat, els6 és masodik dekrétumat. Ennek keretében a szoveghagyomany és a Szent
Istvan-i torvényalkotds alapvonasainak felvazolasa utdn kitérek a dekrétumokban
legjelentGsebbnek mutatkozo szabdlyozasai targyakra. Ezt kévetéen — immaron az
idegen hatasokra ratérve — a magyar jogrendszer kezdGpontjat jelentd torvények te-
kintetében vizsgdlom a lehetséges keleti és nyugati hatasok kérdését. Végezetiil a szo-
vegszerl egyezések és kiilonbségek elemzésével megkisérlem kimutatni, hogy mely
pontokon jelentkezik meglehet6s egyértelmuséggel a Lex Baiuvariorum hatasa Szent
Istvan torvényeiben.

* A tanulmany a K-78537. szdmu Lex Baiuvariorum - jogfelfogds és tarsadalomkép a kora kozépkorban
elnevezésti OTKA-pélyazat tdimogatdsaval késziilt.

1. A Lex Baiuvariorum magyar forditdsat — latin-magyar kétnyelvii kiaddsban - lasd NOTARI Tamas: Lex
Baiuvariorum - A bajorok térvénye (Szeged: Lectum 2011). A bajor népjog lejegyzési idejéhez 1asd NOTART
Tamas: ,,Adalékok a Lex Baiuvariorum datélasahoz és lokalizalasdéhoz” Jogtorténeti Szemle 2009/1, 19-26;
NOTARI Tamas: ,Romischrechtliche Elemente im Prolog der Lex Baiuvariorum” Annales Universitatis Sci-
entiarum Budapestinensis de Rolando Edtvos nominatae, Sectio Iuridica 50, 2009, 419-429.

2. A Lex Baiuvariorum vonatkozasaban b6vebben legujabban ldsd Peter LANDAU: Die Lex Baiuvari-
orum: Entstehungszeit, Entstehungsort und Charakter von Bayerns dltester Rechts- und Geschichtsquelle
(Miinchen: Beck 2004).
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A SZOVEGHAGYOMANY ES A TORVENYALKOTAS ALAPVONASAI

Szent Istvan torvényeinek eredeti példanya nem maradt rank, mi tobb, eredeti forma-
jukat sem ismerjiik, szovegiik késobbi szerkesztok altal 9sszedllitott torvénygytijtemé-
nyekben, illetve ezek masolataiban hagyomanyozodott. A térvények — pontosabban
torvénygytjtemények - tiz kéziratban maradtak fenn, amelyek alapvetéen két szoveg-
valtozatot tartalmaznak. Az elsét a XII. szazadban keletkezett Admonti kédex tartal-
mazza, a kilenc kéziratban fennmaradt masik valtozat pedig két alcsoportra bonthato,
de ezek kozott az eltérések nem jelentdsek. A masodik valtozathoz tartozik a XV. sza-
zadi Thurdczi-kodex, a XVI. szdzadi Ilosvai- és a szintén X V1. szdzadi Kollar-kodex.
A két szovegvarians kozott igazan 1ényegi eltérés nem mutathatd ki, ugyanakkor két
torvény csak az Admonti kddexben, hat pedig csak a késébbiekben taldlhaté meg.*

Nem kétséges, hogy a Szent Istvan torvényeit tartalmazé kédexekben, pontosan
azok késébbi volta miatt (ami aldl egyediil taldn az Admonti kodex képez kivételt) az
azokban meg0rzott torvényszovegek tagolasa aligha felel meg az eredeti beosztasnak.
Ezt jol mutatja, hogy a torvényeket tartalmazé XVI. szazadi B-redakcié - amely fel-
Oleli a Bl-es (a Budai-, a Thurdczi-, a Debreceni- és a Besztercei-kodexet) és a B2-es
(a Kollar-, az Ilosvai-, a Gergorianczi-, a Nadasdy- és a Festetics-kddex) csoportot
- els6 torvénykonyvként az Imre herceghez irott Intelmeket kozolte.* Az Admonti
kédex a torvényeket két konyvre bontja, ezek harmincét, illetve tizendt fejezetet,
vagyis torvénycikket tartalmaznak, a masik véltozat pedig — részekre tagolas nélkiil
- Otvendt, folyamatosan szamozott torvényt kozol, igy az Admonti kddex felosztasa
miatt szokas Szent Istvan két torvénykonyvérdl beszélni. Munkankban mi is ezt a fel-
osztast kovetjiik.?

Szent Istvan torvénykonyveinek rendelkezései vegyesek ugyan, am az elsébdl jol
atgondolt rendszer bontakozik ki. Az els6 torvénykonyv a térvényhozasrol szolo be-
vezet6vel kezd4dik, az 1-5. cikkely az egyhaz tigyeit és az egyhdzi személyek helyzetét
taglalja, a 6-7. cikkely az uj birtokrenddel, a 8-13. és 19. a keresztény vallas gyakor-
lasaval, a 14-16, a 32., valamint a 35. a hatalmaskodasokkal, a 17. az eskiiszegéssel,
a 18. és a 20-25. az urak és alavetettjeik kozti viszonyokkal, a 26-31. az 6zvegyekkel,
arvakkal, nékkel kapcsolatos szabalyozassal, a 33-34. pedig a boszorkanyokkal és a
»bubdjosokkal” foglalkozik. A masodik torvénykonyv ezzel szemben feltinéen rend-
szertelen, mintegy az elsé konyv rendelkezéseit egésziti ki, tehat egyfajta novellaris
kiegészitésnek is nevezhetd.

A torvények meghozatala és el6képei kapcesan informdcidink igen gyérek: a ko-
rabbi szakirodalom feltételezte, hogy az allamhatalmi szervek létrehozasaban nagy
jelentdséggel birt a német, elsésorban a Karoling minta, s noha a piispoki és nemzeti
zsinatok, valamint a hadseregszervezés rendszerét Szent Istvan a hazai viszonyokhoz

3. TRINGLI Istvan: ,,Szent Istvan térvényei” Historia 2001/7, 16.

4.JAnost Monika: Térvényalkotds Magyarorszdgon a korai Arpdd-korban (Szeged: Szegedi Kézépkorasz
Miihely 1996) 67; Kiss Gergely: ,,Allam és egyhaz a 11-12. szdzadi torvényalkotdsban” = FoNT Marta —
KAJTAR Istvan (szerk.): A magyar dllamisdg elsé ezer éve (Pécs: Pécsi Tudomanyegyetem 2000).

5. TRINGLI (3. ]j.) 16.
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alakitotta, a torvényalkotasi struktura tekintetében alkalmazkodott a nyugati példak-
hoz.® Az Gjabb szakirodalom e nézetet annyiban arnyalta, hogy az érdemi (kivaltképp
a korai) torvényhozas kovette a német mintat, ugyanakkor sem a torvényalkotdsi,
sem a torvénykezési rendszer nem alapult olyan kiépiilt intézményi struktiran, mint
a Karolingok idején. Viszont megjegyzendd, hogy a kiraly mellett igen nagy szere-
pe lehetett a részint vildgiakbdl, részint egyhaziakbdl allé kirdlyi tanacsnak (amelyet
a forrasok senatusnak, conciliumnak, consiliumnak, illetve synodusnak neveznek).”
A torvényalkotas soran az egyhaziak szerepe jo eséllyel kettés lehetett: egyrészt részt
vettek a kiralyi tandcs tilésein, ahol eldzetesen megformalt véleményiiket terjeszthet-
ték az uralkodo elé, masrészt szerepet jatszottak a konkrét torvényszovegek megal-
kotaséban, a meghozott hatdrozatok osszeszerkesztésében. E részvételre utal a kirélyi
tanacs megnevezésében tiikroz6d6 terminoldgiai valtozatossag: regale concilium (St.
decr. I. 20.), primatum conventus (St. decr. 1. 25.), senatus (St. decr. 1. 14. 34.), regalis
senatus (St. decr. 1. 15.), commune concilium (St. decr. 1. 35).

Sem maguk a térvények, sem mas forrasok nem utalnak a torvények keletkezési
idejére, tovabba az sem donthetd el, hogy a két torvénykonyv — az elsét a hagyomany
L. Istvan uralkoddsanak elejére, a masodikat a végére helyezi® - két torvényhozasi alka-
lom révén jott-e létre.’ Valdszintibbnek latszik, hogy az egyes dsszetartozo térvények
egy torvénynapon sziilettek, viszont szamos térvénynappal kalkulalhatunk, tehat a
torvényeket csak késobb fiizték 6ssze a mai sorrendbe, illetve két gytijteménybe.”” Az
is valoszinttlen, hogy a masodik térvénykonyv novellai szisztematikus kiegészitési
munka eredményeként sziilettek volna. Szent Istvan dekrétumai, amelyek az egyhézi
és a vilagi szféra legfontosabb teriileteit rendezik, természetesen nem fogjak at a jogi-
lag szabalyozandd életviszonyok teljességét, vagyis nem tekinthet6k kodifikdcidnak,
hasonloképpen nem céljuk a teljes szokasjog torvénnyé alakitasa.!' Amint ez a kozép-
kori torvények esetében megszokott, ezek is inkabb csak kiegészitették, modositottak,
illetve megerdsitették a szokasjogi gyakorlatot.'? Jo eséllyel feltételezhetjiik, hogy adott
esetben a kiralyi tanacs egy-egy tilésén megsziiletett hatdrozatokat és javaslatokat ké-
s6bb egységesitették torvénykonyvvé.”® Vélelmezhetd tovabba a torvények keletkezési
koriilményeit illetéen, hogy annyi térvényhozasi alkalomrdl beszélhetiink, ahanyszor
a torvényhozo testiiletre, vagyis a tandcsra, illetve a kiraly akaratara utalas torténik a
dekrétumokban. '

6. ZAvoDszKY Levente: A Szent Istvin, Szent Ldszlé és Kalmdn korabeli torvények és zsinati hatdrozatok
forrdsai (Budapest: k. n. 1904) 8-tdl; Kiss (4. ]j.) 69.

7.Vo. ZAvoDpszky (6. 1j.) 10; Kiss (4. 1j.) 70.

8. MADZsAR Imre: ,,Szent Istvan torvényei és a Lex Baiuvariorum” Torténeti Szemle 1921, 49. V6. Le-
genda maior Sancti regis Stephani 9.

9. A szakirodalom érvrendszerét attekintéleg lasd JANosT (4. 1j.) 80-tol.

10. JANosr:(4. ]j.) 85; TRINGLI (3. ]j.) 16. .
11. Hamza Gabor: ,,Szent Istvan torvényei és Eurépa” = Hamza Gabor: ,,Nem akarunk csonka Euro- Z\

pat...” Politikai, torténelmi, jogi tanulmdnyok, cikkek és esszék (Budapest: Elektra 2002) 113. S

12. TRINGLI (3. ]j.) 17-t6L. .g

13.J4ANosI (4. 1j.) 85-t6l. =

14. JANosI (4. 1j.) 90. =

5
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KELETI ES NYUGATI HATASOK ES FORRASOK

El6szor is szot kell ejteni a bizanci hatas lehet8ségérol."> Szent Istvan torvényalkota-
sa nem feltétlentil értékelhetd a bizanci hagyomdnnyal és orientacidval valé tudatos
szembeforduldsként, tekintve, hogy a két keresztény ritus ekkor még nem kiiloniilt el
hivatalosan, s ennek megfelel6en Géza felesége, Sarolt is még a bizanci ritus szerint
nevelkedett, valamint a bizanci ritusu kolostorok (igy példaul Oroszlamos, Veszprém-
volgy, Szavaszentdemeter) a Balatontol Veszprémig helyezkedtek el, egyértelmiien az
Arpad-hézhoz tartozé teriileten, igy e nézet leginkabb a késébbi ellentétek visszaveti-
tésén nyugszik.'® A fejedelem vélasztasanak elemei (praesentatio, acclamatio, szakralis
megerdsités) kétségteleniil bizdnci hatdst mutatnak.”” Szintén bizanci elemként érté-
kelhet6 a magyar kiralynak az egyhdz vezet6i feletti feliigyeleti joga (St. decr. II. 3.), amit
utdbb a nyugati egyhaz is elfogadott ugyan a magyar kiraly esetében, am a koronazas
még nem teremtette volna meg ezt a jogkort.”® A korai szazadokban sem az orszagna-
gyok és a kiraly, sem a nemesek és a katonaik kozott nem mutathatd ki htibéri fiiggés,
az orszagnagyok helyzete az altaluk bet6ltott tisztségtol fiiggott (Amtsbaronat), és csa-
ladjukban nem valt 6rokletessé. Szent Istvan egyfajta consensus omniura torekedett,
amint ez a kiralyi tandcs felallitasabol is kiderdl.

Eltérés volt ugyanakkor a nyugat-eurdpai mintatdl, hogy - ellentétben Angliaval
vagy Franciaorszaggal — az allami hierarchia legfontosabb képvisel6i kinevezésének
jogat a magyar kiraly magdnak tartotta fenn.'” Tehat nem alakult ki a baréi rend, csu-
pan az orszagos tisztségek rendje, ami szintén bizanci hatasra latszik utalni - legalabb-
is abbdl a szempontbol, hogy e rendszer, amely a torzsi rend szabadjainak statusaban
gyokerezett, fennmaradhasson, a nyugatival szembeni keresztény ellenmodellre, ne-
vezetesen a bizancira volt sziikség.?

Bizanci hatas fedezhet6 fel a mas szolgalojaval folytatott viszony szankcionaldsa
(St. decr. I1. 26.) és a senatus consultum Claudianum kozott, akarcsak a szolgdk vég-
rendeleti Gton val6 felszabaditasanak lehetdsége kapcsan (St. decr. II. 17).! Hason-
loképpen bizanci hatast mutat a hazassagtorok Gjrahazasodasanak tilalma, valamint
a vétlentl kotott uj hazassag engedélyezése (St. decr. II. 28). A bizanci hatast mu-
tatja a magyar torvényekben megjelend tobb biintetési nem, igy példaul az orr-, a
nyelv-, a kézlevagas és a hajlenyiras, amely szintén bizanci hatasra keriilt bele a kijevi
Russzkaja Pravddba is, valamint a pensa auri mint a tinéval egyenértékl pénzegység
megnevezése szintén a bizanci arany jel6lésére szolgalt.”

15. A bizanci hatds kérdéshez a kozépkorban lasd KomARrRoMI Léaszlo: A bizdnci hatds kérdése a kozép-
kori magyar jogban és a magyarorszdgi egyhdzjogban [PhD-értekezés, kézirat] (Budapest: Pazmany Péter
Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomdnyi Doktori Iskola 2007).

16.JANoOsI (4. 1j.) 51; ZLINSzKY Janos: ,A magyar jogrendszer kezdetei” Jogtudomdnyi Kozlony 1996/8,
273.

17. Zrinszxy (16.1j.) 270.

18. ZLINszKY (16.]j.) 273.

19. Hamza (11.1j.) 108.

20. ZLINSZKY (16.]j.) 274.

21. ZLINSZKY (16.]j.) 274.

22.JANosI (4.1j.) 52.
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Ugyanakkor az egyhazi és a vilagi hatalom egybefonddasa Szent Istvannal nem
azonosithato teljes egészében a bizanci dllamegyhazi struktaraval (caesaropapizmus),
noha formailag kétségteleniil bizdnci mintat kovet. Szent Istvan abszolut uralkodo te-
hat: mint quasi sacerdos olyan jogot alkot, amely az egyhazi és a vilagi igyekre egyarant
vonatkozik, azonban nem tekinthetd basileus autokratérnak (legalabbis nem stricto
sensu bizanci értelemben). Noha csak a haldla utani id6kben nyert megfogalmazast, a
rex est imperator in regno suo elvét valositja meg. Szent Istvan kapcsan sem a basileus
autokrator, sem a ho ekthou arkhon titulus latin megfelelivel nem talalkozhatni, ami
szintén a bizanci hatalmi ideolégia kovetését jelezte volna. Ennek megfeleléen nem
célja, hogy orszagdban a ,,rémai szokdsok’, térvények szerint kormanyozzon (kata ten
diaitian tén Rhomaidn).

Hasonloképpen nem kéveti szolgai médon Nagy Karoly birodalmanak hagyoma-
nyait sem. Az els6 dekrétum praefatidjaban is lehet talalkozni a Lex Baiuvariorumra
torténd utalassal, forrdsai szamos helyen a frank zsinati hatdrozatok és a Karoling-kor
— gyakran hamisitott — decretalisai, valamint a frank capitularék, amelyek jorészt a con-
cilium mixtumok, vagyis az egyhazi és vilagi személyek részvételével megtartott zsi-
natok eredményeiként sziilettek.”> A zsinati hatdrozatok koziil ki kell emelni a 813-as
arles-i és a 847-es mainzi zsinat dekrétumait,* koziliik is példaként az aldbbiakat: Az
elsé dekrétum elsé része (St. decr. 1. 2.), a De statu rerum ecclesiasticarum egyezik a
847-es mainzi zsinat De statu rerum ecclesiasticarum dekrétumaval, ugyanakkor el-
térés mutathatd ki a tized rendjét illetéen. Az elsé dekrétum De potestate episcorum
super res ecclesiasticas et eorumaque convenientia cum laicis cimet viseld részének cime
és tartalma egyarant egyezik a mainzi zsinat els¢ dekrétumaval.”® Szent Istvan torvé-
nyei mindezen kiviil nagy valészintiséggel tiamaszkodnak a Lex Baiuvariorumra, a Lex
Salicdra, tovabba a Leges Romanae Barbarorum koziil a Lex Romana Visigothorumra
és a Lex Romana Burgundionumra, valamint a Lex Ribuaridra.”® (Megjegyzendd azon-
ban, hogy a sz6 szerinti egyezés, vagyis a kozvetlen hatas nehezebben bizonyithatd.?”)
Hamza Gabor véleménye szerint az els6 dekrétum 16. fejezete (De evaginatione gladii)
szinte sz6 szerinti atvétele a Lex Romana Burgundionum és az Edictum Rothari ha-
sonlo targyu fejezeteinek, az els6 dekrétum 20. fejezete®® a Lex Romana Visigothorum
és — talan - a iustinianusi Codex® hatasa alatt keletkezett.

Szent Istvan arra torekedett, hogy jogi vonatkozasban is megvaldsitsa az Intelmek-
ben megfogalmazott praeceptumot, mely szerint egyetlen gorég sem akarna a latino-
kat gorog szokasok s egyetlen latin sem a gorogoket latin szokdsok szerint korma-
nyozni:*® Quis Grecus regeret Latinos Grecis moribus, aut quis Latinus regeret Grecos

23.Hamza (11.1j.) 109; JANost (4. 1j.) 60.
24. Erdemesnek latszik itt arra utalni, hogy az Intelmek ,,De fide observanda catholica” cimi els6 része
szinte szo szerinti egyezést mutat az arles-i zsinat ,,De fide catholica” decretumaval.

25. A behatashoz vo. TRINGLI (3. ]j.) 18. .
26.Hamza (11.1j.) 110. Z\
27.JANosI (4.1j.) 63. ~S
28.Hamza (11.15.) 111. E
29. Cod. Tust. 4, 20, 7. =
30. Hamza (11.1j.) 107-t68L. S
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Latfinis moribus? Nullus.*' Szent Istvan torvényeinek jelentGsége tobbek kozott abban
ragadhaté meg, hogy torvényalkotéként és torvényértelmezoként™ megteremtette az
egységes magyar jogrendszer alapjait, s az adott kor fejlett jogrendszereibdl és esz-
méibdl meritve biztos jogi, alkotmanyos alapokra helyezte a magyar nemzet allamat.*
Tehat torvényei nem idegen jogot akartak meghonositani az orszagban, hanem 6nall6
alkotasok.* Zlinszky Janos szavait idézve: ,,...allamisagunk kezdeteihez a keleti (ti.
Réma) adott inditékot, amint a mu beteljesitéséhez a nyugati adta a koronat. Jelképes
lehet, hogy a rank maradt Szent Koronaban ismét mindkét nagy szomszéd alkotma-
nya egyesiilten talalhato. [...] elmondhatd ez a jogrendszeriink kezdeteirdl is”**

A SZENT ISTVAN-I TORVENYEK FOBB SZABALYOZASAI TARGYAI

Az alabbiakban Szent Istvan torvényeinek f6bb szabalyozasi targyairol teszek néhany
rovid, osszefoglaldo megjegyzést. A kiralyi egyhazpolitika leglényegesebb feladata
a plébaniaszervezet kialakitasaban allt, amelynek feladata egyfeldl a térités, masfeldl a
mar megtértek lelki gondozasa volt. Ennek megfelelden Szent Istvan ugy rendelkezett,
hogy minden tiz falu kételes egy templomot épiteni (St. decr. IL. I). Feltehetéen azért
tiz falura rétta kozos feladatként a templom felépitését, mert ezek anyagi ereje volt
képes egyiittesen finanszirozni e vallalkozast.** A megfelel$ egyhazszervezet kiépité-
séhez természetesen anyagi bazisra, az egyhdznak jutatott birtokokra és javadalmakra
volt sziikség, és ezért Istvan térvényei meghataroztak annak a minimalis vagyonnak
a mértékét, amely a falusi egyhdz, vagyis a legkisebb egység miikodéséhez elengedhe-
tetlennek latszott (St. decr. II. 1). A tdrvény hasonléképpen rendelkezett az egyhazi
vagyon védelmérdl is, hiszen az a vilagi birtokosok korében jo eséllyel ellenszenvet
valthatott ki: igy keriilt az egyhazi vagyon kiralyi oltalom ald és sziiletett meg az a
rendelkezés, hogy az egyhazi vagyon megrovidit6it kikozosités ala kell venni (St. decr.
I. 1). A vilagi egyhdzra vonatkozd szabalyok mellett elengedhetetlennek bizonyult a
monostorok védelmében meghozandd el6irasok megalkotasa is. A monostorok fel-
tgyeletét a teriiletileg illetékes piispokok lattak el, s Szent Istvan rendelkezései szerint
a plispokok jogkore kiterjedt az egyhazi vagyonnal kapcsolatos dontésekre, valamint
a kolostorok és vagyonuk feliigyeletére (St. decr. I. 2). (A plispokok feliigyeleti joga jo
eséllyel a chalcedoni zsinat negyedik kanonjan alapul.?”)

Szent Istvan torvényei atfogo jelleggel rendelkeztek a piispoki hatalomrdl. A vo-
natkozo6 rendelkezés kimondta, hogy a piispokoknek joguk van az egyhazi vagyon-
rél valé gondoskodasra (praevidere), annak iranyitasara és kormanyzasara (regere et

31. Libellus de institutione morum 8.

32.Vo. Cod. Tust. 1, 14, 12; 7, 45, 13. tam conditor quam interpres legum.

33.Hamza (11.1.) 114.

34. TrRINGLI (3.1j.) 18.

35. ZLINSZKY (16.1j.) 274.

36.Kiss (4. 1j.) 72; SEREDI Jusztinidn: ,,Szent Istvan torvényei a romai joggal és az egykoru kanonjoggal
6sszehasonlitva” Vigilia 1988, 587; JANOSsI (4. 1j.) 54. és 58.

37.Kiss (4.1j.) 77.
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gubernare), valamint az a feletti rendelke-
zésre (dispensare). Feladatuk volt tovabba
akeresztény hit megdrzése, az 6zvegyek és
arvak védelmezése, s e tekintetben a vild-
giak engedelmességgel tartoznak nekik.*
A torvény altal hangstlyosan kiemelt
jogkoritk még, hogy az ispanok és a birak
kotelesek a plispoki jogszolgaltatds ered-
ményességét eldomozditani (St. decr. L. 2).
E rendelkezés hattere abban keresendd,
hogy a torvény szerint a kereszténység el-
len elkovetett cselekmények megitélése a
plispokre tartozik, s ha valaki az igy ki-
szabott biintetésnek hét alkalommal nem
engedelmeskedik, azt at kell adni a vilagi
jogszolgaltatdsnak (St. decr. I. 134). Az egyhdziak elsédleges kivaltsdganak szamito
privilégium forival Szent Istvan térvényei két helyen is foglalkoznak:* egyfel6l meg-
hatarozzdk az egyhdziak tanuival szemben tamasztott kovetelményeket, masfel6l
kimondjak, hogy vildgi személyek nem taniskodhatnak egyhdziak ellen, valamint
az egyhaziak igyeit az egyhazon beliil kell elbiralni (St. decr. I. 3. 4). E rendelkezések
tekintetében a kutatds immadron egységesen arra az allaspontra helyezkedett, hogy
ezek a symmachusi hamisitvanyok részét képez6 Constitutum Sylvestri hatarozatainak
atdolgozasaval végsé soron a Pseudo-Isidorus-féle gytijteménybdl szarmaznak.*

Az egyhazi torvények bizonyos része az egyhazi tinnepek és a bojti id6szakok meg-
tartasarol rendelkezik. Szent Istvan torvényei tobb helyen is nyomatékositjak a vasar-
nap megtartasanak fontossagat, tiltjak a vasarnapi munkavégzést, azt a munkaeszkoz
elvételével, illetve annak megvaltasaval szankcionaljak (St. decr. I. 8. 9). Azokat, akik
noha elmentek a templomba, dm az ottani szertartast viselkedésiikkel zavartak, a tor-
vények testi fenyitéssel, megszégyenitd biintetéssel sujtottak (St. decr. I. 19). E rendel-
kezésekben - bar a forrasszert atvétel nem bizonyithatd — Serédi Jusztinidn szerint az
506-0s agathdi és az 511-es orleans-i zsinat kanonjainak athalldsa mutatkozik meg.*
A bojttel kapcsolatban Szent Istvan torvényei meglehetdsen szigoru rendelkezéseket
tartalmaztak, minden esetben egyhdzi szankciot, egy heti bojtot alkalmaztak, fiigget-
leniil att6l, hogy milyen iinnephez kapcsolédd bojt megszegése allt fenn (St. decr. L.
10. 11). Az egyhazi iinnepek és a bojti rendelkezések mellett a hitélet egyéb megnyil-
véanulasait is szabalyozték a térvények.* Igy példaul biintették, ha valaki a halala el6tt

Easy Rider. A Remake részlete (video still)

38. V6. SEREDI (36. j.) 586. .
39. SEREDI (36. 1j.) 586. és JANosI (4. ]j.) 58. é\

40.JANOSI (4. ]j.) 60-t0]; MADZSAR (8. j.) 228-t0l. Bévebben ldsd Mikd Gabor: ,,Szent Istvan torvényei ]

és a pszeudo-izidori hamisitvanyok” Magyar Konyvszemle 2007/2, 153-168. E

41. SEREDI (36.1].) 587. =

42. SEREDI (36.1].) 587. =

9

Pro_publico_bono_2011-3.indd 9 2012.04.07. 19:05:05 ‘ ‘



elmulasztott papot hivni és meggydnni, vagy ha ezt az elhunyt rokonai mulasztottak
el, tigy a biintetés Gket sujtotta (St. decr. I. 12).

Az emberolés biintette esetén a korai magyar torvényhozasban meglehetdsen egy-
séges elvek érvényesiilésének lehetiink tandi. Az elsé elv ezek koziil, hogy amennyi-
ben szabad ember kovetett el emberolést, ki kellett zarni az aldozat rokonai részé-
rél a vérbosszut: a helyébe a compositidt, vagyis a pénzbeli ellenérték fejében torténd
megvaltast helyezte a torvény. A masodik elv szerint a compositio csupan a biintetés
egyik része, amely az elkovetd tarsadalmi allasatol fiigg6en alakult, a masik oldalon
az egyhaz altal kiszabandé bojt jelent meg biintetésként.* Istvan torvényei a compo-

o

sitiét az elkovetd tarsadalmi dllasdhoz mérték, de az elSirasok kozott — legyen szé
akar szabad, akar szolgai statusa elkovet6r6l — mindenképpen szerepelt a boéjt mint
biintetés. A szankcidt illetéen a torvény nem tett kiilonbséget a cselekmény szubjektiv
oldala tekintetében, vagyis a szandékos, hirtelen felindulasbol elkovetett és a véletlen
emberdlés kozott (St. decr. 1. 14). Figyelmet érdemel az a rendelkezés is, amely szerint
ha egy szolga 6lte meg mas szolgajat, ura a szolga aranak felét koteles volt megfizetni
a karosult trnak, s ha erre nem volt képes, az elkdvetd szolgat negyven nap elteltével
eladtak, a vételaron a két ur osztozott (St. decr. IL. 3). Erdemes megjegyezni, hogy az
emberolés esetei kozott szamon tartott kardrantas (evaginatio gladii) elkovetésekor a
torvény nem rendel egyhazi szankcidt; jo eséllyel feltételezhetjiik tehat, hogy e tényal-
lasban a torvényalkoté nem annyira az ember6lést, hanem az 6nbiraskoddst probalta
szankciondlni (St. decr. I. 16. és11. 12).

A Kkiraly és az orszag elleni 6sszeeskiivés szankcioi kozott egyhazi biintetés is ta-
lalhato.** Ennek kapcsan kiemelendd, hogy Szent Istvan vonatkozd rendelkezése az
Osszeeskiivés elkovetdje esetében megsziintette az asylum jogat (St. decr. II. 17).* Ha-
sonloképpen egyhazi szankcio6 sujtotta a hamis eskiit: a biintetés egyfeldl egy tinoval
megvalthaté testcsonkitas, masfel6l bojt volt (St. decr. I. 17). A boszorkanyokat Szent
Istvan torvényei elsé alkalommal bojttel stjtottak, illetve kotelezték a papokat, hogy
oktatdsban részesitsék a boszorkanyokat — a visszaesést bojttel és megbélyegzéssel
biintették, és csupan mindezek sikertelenségekor adtak 4t az iigyet a vilagi birésagnak
(St. decr. I. 33).% A varazslok és rontok esetében a kiraly lehet6vé tette az onbirasko-
dast: a sérelmet szenvedett fél rokonainak kezére adték az elkévet6t, a josokat pedig
a piispoknek kellett veréssel jobb belatdsra birnia (St. decr. I. 34). A menedékjog
elsésorban a vérbosszival szemben nyujtott védelmet, a kés6bbiekben pedig az allam
biniild6z szervei elél is.*® A menedékjog korlatozasaként Szent Istvan térvényei be-

43.BONIs Gyorgy: ,Szent Istvan torvényeinek onallésaga” Szdzadok 1938, 477; Kiss (4. 1j.) 86; JANOsI
(4.13.) 54.

44. V5. SEREDI (36.1].) 587.

45. E kérdéskorhoz bévebben lasd BONIs Gyorgy: ,,Els6 torvényiink sorsa és az egyhazi menedékjog”
Regnum 1938-39, 75-98.

46. V0. JANOsI (4. 1j.) 55.

47.JANosI (4.1j.) 54.

48. SEREDI (36. 1j.) 587.
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vezették, hogy a kiraly és az orszag elleni 6sszeeskiivék nem élhetnek a lehetdséggel
(St. decr. I1. 17).

A tizedfizetési kotelezettség alapjait I. Istvan fektette le, ugyanakkor szabalyoza-
sa csak altalanos jellegt, ugyanis nem rendelkezik arrdl, hogy azt kiknek és milyen
modon kell behajtaniuk. Az eldiras a kérdést a negativ oldalrdl kozeliti meg: elren-
deli, hogy a tizedfizetést megtagadok termésiik kilenctizedét veszitsék el, illetve azt,
hogy aki a piispok szamara elkiilonitett részt ellopja, tolvajként bliinhddjék (St. decr.
II. 18).

Amint lathatjuk, kiemelt szerephez jutnak a torvényekben a biintet6 szabalyok,
ami az adott korban altalanos jelenség. Ugyanakkor Szent Istvan torvényeinek saja-
tossaga, hogy szankcidrendszere — a kor mércéjével mérve — dltalaban enyhe, tehat
titkrozi a pius, iustus és a pacificus rex kovetelményét. Igy példdul a torvény csak a
harmadszor visszaesé tolvaj servust sujtja halalbiintetéssel (St. decr. II. 6.), mig a Lex
Romana Burgundionum szerint a tolvaj rabszolgat mar az elsé elkovetéskor is halallal
biintették. A korabeli lengyel térvények a bojt megszeg6it fogai kitorésével biintet-
ték,* mig Szent Istvan dekrétuma szerint a biintetés ilyenkor csupan egy hét elzaras és
koplalas (St. decr. I. 10. 11).

A LEX BAIUVARIORUM HATASANAK KERDESE

A Lex Baiuvariorum felhasznalasa a Szent Istvan-i torvényeket irasba foglalé kleriku-
sok szamara tobb szempontbdl kézenfekvOnek tlint: a Géza fejedelem dltal létreho-
zott, Istvan és Gizella hazassagaban testet 61t dinasztikus kapcsolat révén a Magyar-
orszagra jovo bajor egyhaziak és vilagiak szava kétségkiviil nagy sullyal birt I. Istvan
kornyezetében, kivaltképp ami a reformok keresztiilvitelét illeti.® A hatds annal is
nyilvanvalobb, mivel Szent Istvan obolusaira is jelent6s befolyast gyakoroltak a bajor
hercegek pénzei.”

A magyar jogtorténeti szakirodalomban elséként érdemben Stephan Ladislaus
Endlicher foglalkozott a Lex Baiuvariorum Szent Istvan torvényeire gyakorolt hata-
saval. Vizsgaldddsanak keretében a vasarnapi munkavégzés tilalmarol szold istvani
rendelkezést (St. decr. 1. 8.) szarmaztatja a Lex Baiuvariorumbol,”* ami azonban nem
allja meg a helyét — amint majd latni fogjuk — gondosabb mérlegelés esetén. A gyuj-
togatasra vonatkozo Szent Istvan-i rendelkezést (St. decr. I. 32.) ugyanakkor nem a
Lex Baiuvariorum vonatkozo helyérél (10, 1.), hanem a Lex Alamannorumbdl valé
kozvetlen atvételnek mindsiti.* Részletesebb és behatobb, am korantsem teljes atte-
kintést adtak Szent Istvan torvényeinek kiilfoldi forrdsairél Zavodszky Levente™ és

49.Hamza (11.1j.) 114. A torvény e rendelkezését szintén kiemeli SEREDT (36. 1j.) 588. .
50. MADZSAR (8.1j.) 52; JANOsI (4. 1j.) 65. Z\
51. HomAN Balint: Magyar pénztorténet 1009-1325 (Budapest: MTA 1916) 168. S
52. Stephan Ladislaus ENDLICHER: Die Gesetze des heiligen Stefan (Bécs: M. Kuppitsch 1849) 148. E
53. ENDLICHER (52. ]j.) 169. 2
54. ZAvODSZKY (6. 1j.). =
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Felix Schiller®™ munkai, 6ket kovetden pedig Madzsar Imre végzett e kérdéskorben
atfogobb kutatdast.>

Elészor érdemes attekinteni — az igenld valasz hipotézisébdl kiindulva —, hogy a
Lex Baiuvariorum szerkezete hatassal volt-e Szent Istvan torvényeire, illetve hogy an-
nak mintajaul szolgalt-e. A Lex Baiuvariorum huszonharom titulusa koziil - ha egy
meglehetdsen elnagyolt felosztast akarunk alkalmazni - az elsé nyolc személyi jogi,
a tovabbi tizenot pedig dologi jogi jellegli rendelkezéseket tartalmaz. Természetesen
ez aldl kivételt képeznek bizonyos titulusok, igy példaul a masodik részben targyalja
a torvény a tanukra,” a perdontd bajvivasra®® és a hullarablasra® vonatkozé el6iraso-
kat, illetve az els6 részben taldlhatok az egyhaz vagyonara vonatkozd rendelkezések,*
ami nem meglepd, hiszen a torvény a tarsadalmi hierarchiat kéveti.®' Ezt kévetéen a
torvény a hercegre,* a nemzetségekre,* a szabadokra,* a felszabaditottakra,* a szol-
gakra® és — a vérfert6z0 és egyéb, tiltott hazassagokra vonatkozo eléirasokat kozbe-
ékelve®” — a nékre® vonatkozo rendelkezéseket veszi sorra.

Szent Istvan els6 dekrétumardl — a kéziratos hagyomanybdl fakado tévesztések és
cserék ellenére — kimondhato, hogy elsé harmincharom cikke személyi, a fennmarado
két cikk pedig dologi jellegli kérdéseket dolgoz fel, s hogy a személyi jogi részen beliil
a szerz0 szintén a tarsadalmi statusnak megfelelé sorrendben taglalja az egyes kérdé-
seket. Mindezek alapjan megallapithato, hogy a szerkesztési munkat végz6 személy jo
eséllyel figyelemmel volt a Lex Baiuvariorum strukturajara, azt tekintette példanak.®
Szent Istvan rendszerszertien felépitett els¢ dekrétumaban ugyanakkor nincsen sz6
onélléan sem az uralkodokrol, sem a nemzetségekrdl — anndl is inkabb, mivel ezek
a bajoroknal ismert formaban nem mutathatok ki a korabeli magyar tarsadalomban.
Tehat az egyhazra és az egyhdziakra vonatkozé rendelkezések utan rogton a szaba-
dokat érint6k kovetkeznek, amelyeket a felszabaditottakat, szolgakat, a mileseket és a
hospeseket érinté eldirasok kovetnek — a bajor torvényhez képest némi rendszertelen-
séggel, vagyis nem titulus szerint rendszerezhetden, hiszen a szolgak tigyeinek targya-

55. Felix SCHILLER: ,,Das erste ungarische Gesetzbuch und das deutsche Recht” = Festschrift Heinrich
Brunner zum siebzigsten Geburtstag dargebracht von Schiilern und Verehrern (Weimar: Bohlau 1910)
379-404.

56. MADZSAR (8. 1j.) 49-t6l.

57. Lex Baiuvariorum Tit. XVIL. De testibus et eius causis.

58. Lex Baiuvariorum Tit. XVIIL. De campionibus et causis, que ad eos pertinent.

59. Lex Baiuvariorum Tit. XIX. De mortuis et eorum conpositione.

60. Lex Baiuvariorum Tit. 1. Incipiunt capitula de liberis legis institutione, que ad clerum perintent seu
ad ecclesiastica iura.

61. MADZSAR (8.1]j.) 53.

62. Lex Baiuvariorum Tit. II. De duce et eius causis, que ad eum pertinent.

63. Lex Baiuvariorum Tit. III. De genelogiis et earum conpositione.

64. Lex Baiuvariorum Tit. IV. De liberis, quomodo conponuntur.

65. Lex Baiuvariorum Tit. V. De liberis, qui per manum dimissi sunt, quomodo conponantur.

66. Lex Baiuvariorum Tit. VL. De servis, quomodo conponantur.

67. Lex Baiuvariorum Tit. VIL. De nuptiis prohibendis inlicitis.

68. Lex Baiuvariorum Tit. VIIL. De uxoribus et causis, que sepe contingunt.

69. MADZSAR (8.1]j.) 54.
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lasa megeldzi a felettiik allo milesek és hospesek csoportjara vonatkozo rendelkezése-
ket. E részeket kovetik a nékre és — akarcsak a Lex Baiuvariorumban — a hazassagra,
a nodrablasra stb. vonatkozé rendelkezések (St. decr. I). Egyetérthetiink Madzsar Imre
azon megallapitasaval, mely szerint e felosztasbeli azonossag, illetve hasonlésag nem
a véletlen vagy a kozépkorban altaldnosan bevett struktira mtve, s hogy e felosztas a
Lex Baiuvariorum szerz0jének sem pusztan a sajat iniciativajara vezethetd vissza, ha-
nem a Lex Alamannorumbdl vette at, a Szent Istvan-i torvények szerzéje pedig a Lex
Baiuvariorumbdl.”

A tovabbiakban érdemes szemiigyre venni a Szent Istvan-i torvények és a Lex Bai-
uvariorum kozti szovegszerl egyezéseket. Szent Istvan els6 dekrétumanak Praefatidja
a kovetkez6 mondatot tartalmazza: ,, Et quoniam unaquaeque gens propriis utitur’ le-
gibus, idcirco nos quoque Dei nutu nostro gubernando monarchiam, antiquos et moder-
nos imitantes Augustos, decretali mediatione nostra statuimus genti nostrae, quemad-
modum honestam et inoffensam ducerent vitam” (Praefatio 2). E mondat kétségkiviil
athalast mutat a Lex Baiuvariorum Prologusanak ,jogelméleti” fejtegetésével:”* ,, Dein-
de unaquaque gens propriam sibi ex consuetudine elegerunt legem.” Hasonloképpen a
Lex Baiuvariorum Prologusanak kodifikaciotorténeti elbeszélése lebeghetett a dekré-
tum irdjanak szeme el6tt a régi és mai csaszarokra vonatkozo utalds soran. A Praefatio
folytatasa a torvények céljarol fogalmaz meg altaldnos érvényti eszmefuttatast: ,,...ut
sicut sivinis legibus sunt dilati, similiter etiam secularibus sint addicti; ut quantum boni
et (his) dicinis ampliantur, tantum mali et rei in istis vilitentur (Praefatio 2). Madzsar
ugyan a szovegszerl egyezés hidnyara hivatkozik - joggal —,”* am jo eséllyel feltételez-
hetd az idézett szakasznak a bajor toérvényekre vonatkozo6 reminiszcenciajabol,”* hogy
a Szent Istvan-i torvények szerzdje itt is a Lex Baiuvariorum Prologusanak az Isido-
rusra visszavezethetd passzusara asszocialt: ,,Facte sunt autem leges, ut earum metu
humana coherceretur audacia tutaque sit inter probos innocentiae, et in ipsis inprobis
formido suplicia et refrenetur nocendi facultas.”

Erdekes kérdéseket vet fel a torvényeknek a vasdrnapi munkasziinetre vonatko-
26 rendelkezése. A kordbbi szakirodalom, igy példaul Schiller az atvétel kétségtelen
nyomairol beszél,”> Madzsar azonban egyértelmiien kétségbe vonja az atvétel bizo-
nyithatdsagat.”® Szent Istvan vonatkozd torvénye arrdl rendelkezik, hogy ha valakit a
pap, az ispan vagy mas megbizhat6 személy azon ér, hogy vasarnap dolgozik, tizzék el
a munkatol; ha okrével szantana, akkor okrét kobozzak el és adjak élelemiil a varnép-
nek, ha pedig lovaval szantana, akkor a lovat kobozzak el, amit 6korrel megvalthat, s
ebben az esetben az okrot egyék meg; ha pedig egyéb szerszamokkal dolgozik, azokat

70. MADZSAR (8.1j.) 58.

71. Az utitur sz6 az Admonti kédexben szerepel, a Zavodszky-féle editio a regitur olvasatot hozza. .
72. TRINGLI (3.]j.) 18. =
73.MADZSAR (8.1j.) 59. ]
74.JiNost (4. 1j.) 62. g
75. SCHILLER (55.1j.) 391. 2
76. MADZSAR (8. 1j.) 60. =
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kell elkobozni, amelyeket b6rén valthat meg (St. decr. I. 8).”” A Lex Baiuvariorum ugy
rendelkezik, hogy ha egy szabad ember vasarnap szolgai munkat végez, ha 6krét fog
be és kocsival hajt ki, veszitse el a jobb fel6li 6krot; ha szénat kaszal vagy gytjt be,
gabonat vag le vagy gyujt be, vagy mas szolgai munkat végez vasarnap, egyszer vagy
kétszer fenyitsék meg, ha pedig nem javul meg, 6tven botiitést kapjon a hatara; ha ujra
vasarnap merészel dolgozni, vegyék el vagyona harmadat, s ha nem hagy fel vele, ak-
kor veszitse el szabadsagat és legyen szolga, aki a szent napon nem akart szabad lenni
- ha szolga, e bilinért kapjon verést, s ha nem javul meg, veszitse el jobb kezét, mivel
az olyan dolgot meg kell tiltani, ami Istent haragra ingerli és ami miatt a termés terén
binhdédiink és inséget szenvediink.”® Az atvétel kérdéskore kapcsan nem érdektelen,
hogy a Lex Baiuvariorum e passzusanak elsé mondatat sz6 szerint, a tobbit pedig sza-
bad atfogalmazasban Benedictus Levita atvette a IX. szazad kozepén irott gyljtemé-
nyébe,” s tekintettel arra, hogy a Szent Istvan-i torvények irdja jo eséllyel ismerte és
hasznalta e gytijteményt, nehezen felderithet6, hogy a gondolati atvételre onnan vagy
pedig kozvetleniil a Lex Baiuvariorumbol keriilt-e sor.®® Mivel a VIII. szazadtol kezd-
ve a Poenitentiale Theodorira® visszavezethetéen mindinkabb elterjedtek a vasdrnapi
munkasziinetre vonatkozd rendelkezések, nem allapithaté meg egyértelmtien, hogy
a Lex Baiuvariorummal mutatkozé atfedések - kiilonosen mert a Szent Istvan-i tor-
vények tobb, sem a bajor, sem mas torvényekben nem talalhaté specifikummal bir-
nak - atvételnek vagy pusztdn a targy természetébdl fakadd egyezés eredményének
mindsitheték-e.*> Mindezek fényében nem osztjuk ugyan feltétlentil Madzsar Imre
inkabb elutasit6 allaspontjat az atvételt illetéen, azonban szovegszer( igazolhatosag
hijan kénytelenek vagyunk a kérdés megvalaszolasat fliggében hagyni.

Madzsar kétségbe vonja, hogy a leanyrablasrol®® szolé (de raptu puellarum) pasz-
szus a Lex Baiuvariorum hasonlé targyt részének atvétele, a magunk részér6l azonban
hajlamosak vagyunk - Hamza Géborral egyetértve®* — kisebb szkepszissel tekinteni a
kérdésre. Szent Istvan térvénye ugy rendelkezik, hogy ha a vitézek koziil valaki a leany
sziileinek engedélye nélkiil szlizet rabol maganak feleségiil, a leanyt vissza kell adnia
még akkor is, ha erdszakot tett rajta, s noha megbékél a leany sziileivel, tiz tinét kell ad-

77.,Si quis igitur presbyter vel comes, sive aliqua persona fifelis, die dominico invenerit quemlibet labo-
rantem, abigatur. Si vero cum bobus, tollatur sibi bos et civibus ad manducandum detur. Si autem cum equis,
tollatur equus, quem dominus bove redimat, si velit; et idem bos manducetur, ut dictum est. Si quis aliis
instrumentuis, tollatur instrumenta et vetsimenta, quae si velit, cum cute redimat.”

78. Lex Baiuvariorum 1. 14. ,,Si quis dominico operam servilem faecerit liber homo, si bovem iunxerit et
cum carro ambulaverit, dextrum bovem perdat; si autem secaverit fenum vel collegerit aut messem secaverit
aut collegerit vel aliquid opus servile fecerit die dominico, corripiatur semel vel bis. Et si non emendaverit,
rumpatur dorsum eius L percussiones. Et si iterum presumpsit operare die dominico, auferatur de rebus eius
tertiam partem. Et si non cessaverit, tunc perdat libertatem suam et sit servus, qui noluit in die sancto esse
liber. Si servus autem, pro tale crimine vapuletur. Et si non emendaverit, manum dexteram perdat, quia talis
causa vetenda est, que deum ad iracundiam provocat et exinde flagellamur in frugibus et penuria patimur”

79. Benedictus Levita 5, 340.

80. MADZSAR (8.1j.) 61.

81. Poenitentiale Theodori II. 8.

82. MADZSAR (8.1]j.) 62.

83. V6. SEREDI (36. 1j.) 588.

84.Hamza (11.15.) 111.
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Kiégett auték az MTV székhdza el6tt. Tanulmany a Remake-hez

nia valtsagul; ha pedig szegény vagy kozrendu személy tenne ilyet, 6t tino valtsagot kell
adnia (St. decr. 1. 27).%° A Lex Baiuvariorum e targyban gy rendelkezik, hogy ha valaki
egy sziizet annak és rokonainak akarta ellenére elrabol, negyven solidusszal véltsa meg
és masik negyvenet fizessen a kincstarnak.* Természetesen nem lehetetlen, hogy a Lex
Baiuvariorum szovege mellett Benedictus Levita szdvege is ismert volt a Szent Istvan-i
torvény megfogalmazdja szamadra,” ez azonban nem zarja ki - tekintettel a minden
szempontbol erds bajor hatasra — a Lex Baiuvariorum hatasanak els6dlegességét.
Nembkiilonben figyelmet érdemel a torvények gyujtogatasrol szolé passzusa.®
A Szent Istvan-i el6iras ugy rendelkezik, hogy ha valaki mas épiileteit ellenséges szan-
dékbol felgyujtja, helyre kell allitania az épiiletet, valamint meg kell fizetnie az oda-
veszett eszkozok arét, s ezen felll tizenhat tindt kell adnia, ami hatvan ezistot ér (St.
decr. 1. 32).% Az épiiletek felgyujtasa kapcsan a Lex Baiuvariorum két rendelkezést
is tartalmaz. Az els6 szerint ha valaki egyhazi vagyont gazsagbol, tolvajmddra éjjel

85. ,,Si quis militum impudicitia foedatus, puellam aliam sine concessione parentum sibi in uxorem rapue-
rit, decrevimus puellam parentibus reddi, etiamsi ab illo aliqua vis sibi illata sit: et raptor decem solvat iuven-
cos pro raptu, licet postea reconcilietur parentibus puellae. Si vero pauper quis, aut vulgaris hoc aggrediatur
agere, componatur raptus quinque bobus.”

86. Lex Baiuvariorum VIIL. 6. ,,Si quis virginem rapuerit contra ipsius voluntatem et parentum eius, cum .
. . » —

XL sol. conponat, et u'lws XL cogatur in fisco. =
87.MADZSAR (8.1]j.) 64. ‘g
88. V0. JANOsI (4. 1).) 62. =
89.,,Si quis per inimicitias alterius aedificia crenaverit igne, decrevimus: ut aedificia restituat, et quidquid =
supellectiliis arsum fuerit, persolvat, et insuper sedecim iucvencos, qui valent quadraginta solidos.” =
15
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felgyujt és tetten érik, ha szolga, vagjak le a kezét és szurjak ki a szemét, ura azonban
téritsen meg mindent, ami a tizvészben elégett, hasonldval; ha pedig szabad ember
arra vetemedik, hogy az egyhdz vagyonat felgyujtsa és rabizonyitjak, a térvény szerint
blinhddjék.” A kozonséges gyujtogatasrol ugy rendelkezik, hogy ha valaki valamiféle
gytilolségbdl egy szabad ember vagy egy szolga hazat felgyujtja, el6szor a személy sta-
tusza szerint véltsa meg az Osszes épiiletet és téritse meg, az elégett hazi felszereléssel
egylitt, s ahany szabad ember csupaszon menekiilt ki e tizvészbdl, mindnyajuknak ad-
jon valtsagot revavuntijuknak (vagyis vér-, helyesebben agdijanak®) megfeleléen, n6k
esetében kétszeresen, a tetégerincet pedig negyven solidusszal valtsa meg.®* A Szent
Istvan-i torvények szerzdje egyfeldl — a terminoldgia, nevezetesen az igne cremaverit
fordulatbol lathatéan - tekintetbe vette a Lex Baiuvariorumnak az egyhdzi épiiletekre
vonatkozd rendelkezését is, azonban a f6 forras a Lex Baiuvariorum masik, az (4gy-
mond) kézonséges gyujtogatasra vonatkozd passzusa, amelynek rendelkezését az 6sz-
szeg modositasa nélkiil, a solidusban megadott dsszeg megnevezésével vette at. Ennek
kapcsan meg kell jegyezni, hogy Szent Istvan torvényei az agdijat/emberdijat és birsa-
gokat tulnyomorészt iuvencusban, vagyis tinoban adtak meg, azonban a torvényben
kétféle valodi pénzzel is taldlkozhatni. Az aranypensa, vagyis a pensa auri, amelyet 1:1
aranyban szamoltak 4t tindra, bizanci pénz volt, Eurdpa mas tajain a XI. szazadban
csak ezilistpénzt vertek; eziistpénz volt a masik pénznem, a solidus is, amelyet az idé-
zett szoveghely emlit, méghozza a magyar rendszert6l eltéré szamitasi moddal egytitt
- a magyar vérdijrendszer (5, 10, 50, 100) ugyanis az 6t0s szamrendszeren alapult.”
A german szamitasi rendszer a 4-es, illetve 12-es szamrendszeren alapult, s aligha
valdszind, hogy a szerzd pusztan tévedésbdl hagyta volna benne a szévegben a bajor
birsdg Osszegét, hiszen pontosan megadja a magyar szamitasi rendszernek megfele-
16en, vagyis tinoban. Mindezek fényében nem kizart — tekintettel a magyar teriileten
még szaz esztenddvel késobb, Freisingi Ottd idején is el6fordulo faépiiletekre® —, hogy
a torvény a Dunantul german bajor befolyas alatt é16 szlav lakossaganak faépiileteire
tekintettel tartalmazta ezt az el6irdst.”

90. Lex Baiuvariorum 1. 6. ,Si quis res aecclesiae igne cremaverit per invidiam more furtivo in nocte, et
inventus fuerit: si servus est, tollatur manus eius et oculos eius, et amplius non videat facere malum; dominus
vero eius omnia similia restituat, quicquid in nillo incendioi arserit. Et si liber homo hoc praesumpserit face-
re, quod res aecclesiae igne cremaverit et probatus fuerit, conponat hoc secundum legem.”

91. Tekintettel arra a tényre, hogy weragildo (Wergeld) csak szabad emberek utan jart, s annak mértéke
az illeté nemzetségéhez igazodott, értelmét tekintve a conpostitio e modjat dgdijnak is nevezhetjiik. Nyel-
vileg pontos és szerencsés forditisnak tekinthet az emberdij is, hiszen a szdGsszetétel els6 tagja embert
jelent (v6. a mai német nyelvben is 1étez6 Werwolf sz6 els6 tagjaval); a vérdij megnevezés nagy valoszinti-
séggel a hangzasbeli hasonldsag alapjan honosodott meg a magyar szakirodalomban.

92. Lex Baiuvariorum X. 1. ,,Si quis per aliquam invidiam vel idium in nocte ignem inposuerit et incende-
rit liberi vel servi domum, inprimis secundum qualitatem persone omnia aedificia conponat atque restituat,
et quicquid ibi arserit, restituat unaquaque subiectalia. Et quanti liberi nudi evaserint de ipso incendio,
unumquemque cum sua revavunti’ conponat. De feminis vero dupletur. Tunc domui culmen cum XL sol.
conponat.”

93. TRINGLI (3.1j.) 21.

94. Otto FRINSINGENSIS: Gesta Friderici 1, 1, 32.

95. MADZSAR (8.1]j.) 67.
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Hasonloképpen kétségtelen kozvetlen
rokonsagot mutat a Szent Istvan-i torvé-
nyek és a Lex Baiuvarioum felségarulasra
vonatkozd passzusa. Szent Istvan torvé-
nye ugy rendelkezik, hogy mindenkinek
sértetleniil kell élveznie javait, am aki a
kiraly halalara Gsszeeskiivést sz, az or-
szag (ellenségnek torténd) ataddsara szo-
vetkezik vagy mds orszagba menekiil,
annak javait a kiraly szamara el kell ko-
bozni, akit pedig e cselekményen tetten
érnek, azt f6benjar6 biintetéssel kell stj-
tani, flait azonban, ha azok nem tudtak
minderrdl, nem érheti hatrany, vagyis ja-
vainak érintetlentll rajuk kell szallnia (St.
decr. II. 2).°° A Lex Baiuvarioum vonatkozé része szerint ha valaki a hercegnek, akit
abban a tartomanyban a kiraly kinevezett vagy a nép hercegévé valasztott, az életére
tor és rabizonyitjak, s azt nem tagadhatja, az illet$ élete legyen a herceg hatalmaban,
javait pedig kobozzak el a kincstar szamaéra; erre pedig csak megalapozott bizonyité-
kok alapjan keriilhet sor.” A két szoveghely kozti rokonsag mind tartalma, nevezete-
sen a tényallas, mind stildris jegyei alapjan egyértelm, vagyis a felségarulasra vonat-
koz6 elsé torvényiink bajor eredete kétségen feliil allonak tekinthetd.”

Szabadsdg tér. A Remake részlete (video still)

OSSZEGZES

A fentiek fényében teljes egyértelmuséggel leszogezhetjiik, hogy a Szent Istvan-i tor-
vények és a Lex Baiuvariorum kozott szamos atfedés, pontosabban az el6bbinek az
utobbibol tortént atvétele feltehetd. Ezek részint a szerkezetben, részint a bevezetdben,
részint tobb konkrét térvényhelyen érhetdk tetten. A konkrét szoveghelyek alapjan az
atvétel ténye a vasarnapi munkasziinet és a leanyrablas esetében csupan valoszint-
sithetd, a gyujtogatas és a felségarulas esetében azonban biztosra vehet6 — vagyis az
utobbiak alapjan nem kételkedhetiink abban, hogy az elsé magyar térvények szerzéje
ismerte és felhasznalta a bajor torvénykonyvet, ami valdszinusiti annak felhasznalasat
a tobbi esetben is.

96.,,Nec pro ullius causa reatus detriimentum bonorum suorum paciatur quis, nisi consiliatus mortem
regis aut tradicionem regni fuerit, vel in aliam fugerit provinciam: tunc vero bona illius in regiam veniant
potestatem. At si quis in consilio regie mortis aut tradicionis regni legaliter inventus fuerit, ipse vero capitali

subiaceat sententie, bona vero illius filiis innocentibus inremota sint remanentibus salvis” .

97. Lex Baiuvariorum I1. 1. ,,Si quis contra ducem suum, quem rex ordinavit in provintia ilia aut populus =
sibi elegerit ducem, de morte eius consiliatus fuerit et exinde probatus negare non potest: in ducis sit potestate e
homo ille et vita illius, et res eius infiscentur in puplico. Et hoc non sit per occansionem factum, sed probata .%
res pateat veritatem.” =
98. MADZSAR (8. j.) 68-t6l. S
17
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Takacs Albert

A HATALOMMEGOSZTAS ELVE
AZ ALKOTMANYOS ERTEKEK RENDSZEREBEN

A SZEMANTIKA JELENTOSEGE

Amikor a szavak elvesztik jelentdségiiket, elvész a szabadsdg. A Konfuciusznak tulaj-
donitott Beszélgetések és mondasok konyve (Lun-jii) b6velkedik a hasonld bolcses-
ségekben, amelyek a nemes ember mértéktarto, a patriarchalis rendbe illeszked6
viselkedésének szabalyait foglaljak Gssze. Az emberi viszonyok ellentéteket atfogd
harméniajanak elérésében meghatarozo szerepe van a szovegek szertartasosan pontos
ismeretének és értésének. Ennek révén valik a szellemi arisztokracia a sziiletési arisz-
tokracianak, de még az uralkoddi hatalomnak is ellensulyava. Ez az erkolcstan és val-
lasi ritudlé nem teljesiti egy filozofia metafizikai és egy elmélet logikai kovetelményeit.
Ez lehetett az oka annak, hogy Hegel nem tartotta sokra az ¢kortdl tovabbél$ kinai
— és dltalaban a keleti - filozofiat.! Nagyon érdekes viszont a XX. szdzad minden bi-
zonnyal legnagyobb filozofusanak, Heideggernek néhany megjegyzése az igazsagrol.
Kiindulépontja szerint egy ,,allitas igazsaganak lényege a kijelentés helyességében all”.
Innen jut el annak leleplezéséig, hogy ,,az igazsag teljes 1étezése annak ellentétét is ma-
gaban foglalja”, majd annak belatdsaig, hogy az igazsag és a szabadsag kozott ,,1ényegi
Osszefiiggés” van.? Heidegger szamara a szavaknak ugyancsak dont6 jelentéségiik van.
Az igény és a konstrukeid egyszerti hasonlosaga alapjan természetesen komolytalan
lenne valamiféle szellemi kapcsolatot megallapitani Konfuciusz és Heidegger gondo-
latai kozott, a szemantikai iv két pillére mégis megbizhaté alapnak tiinik.

A lényegre vald rdkérdezésnek kiilonosen létjogosultsaga van akkor, amikor a mo-
dern politikai filozéfia és politikai beszéd az alapvetd fogalmakat ritualis és mitikus
szimbdlumokként hasznalja. A szimbolikus politikinak az a jellemzéje, hogy sem sziik-
ség, sem lehetdség nincs a kijelentések és a meggy6z6dések helyességének igazolasara
vagy ellendrzésére. A szimbolizalds lehetéségei meglehetdsen nagyok, mert a legtobb
szimbolikus forma tetszéleges dolgokra alkalmazhatd, hozzavetélegesen abban az ér-

1. Georg Wilhelm Friedrich HEGEL: Eldaddsok a filozéfia torténetérdl 1. [ford. SZEMERE Samu] (Buda-
pest: Akadémiai 21977) 107.

2. Martin HEIDEGGER: ,Vom Wesen der Wahrheit” = Marin HEIDEGGER: Wegmarken (Frankfurt am
Main: Vittorio Klostermann 1967) 77, 81, 83, 94.
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telemben, ahogy egy mialkotds targya is barmi lehet.> A valosagtol és az igazsag-
tol valo tavolsag a szimbolumok hatasat nem csokkenti. Mint nagyhatast konyvében
Murray Edelman megallapitja, minél nagyobb szimbolikus jelentéssel és jelent6séggel
bir egy fogalom, annal irracionalisabb és anndl katartikusabb a hatasa,* anndl tavolabb
van a valosagos helyzet megértésének és befolyasoldsanak lehet6ségétol.

Akadémiai székfoglaléjaban Bibo Istvan az allamhatalmak elvalasztasanak prob-
léméjaban a XVII-XVIIIL. szazad szellemének felidézését vélte megpillantani, amely
sokak szdmdra régimddi, talhaladott gondolat. Azt is hozzatette, hogy ,,az dllamha-
talmak elvalasztasanak elve az eurdpai kozgondolkodasban a XIX. szdzad masodik
felét6l nem fejlédott tovabb’, sot ,,kialakultak az elv attérésének az allando és szokasos
modjai”® Mindemellett az allamhatalmak elvalasztasa elvének mordlis aktualitdsa vél-
tozatlan, ezért az elméleti politikai gondolkodas és a gyakorlati politikai ideoldgia sem
hagyhatja veszni jelent6ségét. Ahhoz, hogy az elv betélthesse funkcidjat, értelmezése
és alkalmazasa sordn szem el6tt kell tartanunk a szemantikai tisztesség kovetelményét,
amely nélkiil nem adhaté meg a szavaknak az a stly, amelyre a torvény, a moral és a
bizalom épiil. A hatalommegosztas elvérdl tul sokat tudunk ahhoz, hogy szavainak
jelentdségét komolyan vegyiik. Az értelmezés és az atértelmezés tétje: az alkotmanyos
allam egyik alapvet6 értéke.

A HATALOMMEGOSZTAS TANANAK HELYE AZ ALKOTMANYOS ESZMEK
TORTENETEBEN

A hatalommegosztas klasszikus elve a XVII-XVIII. szazadi 4llam hatalmi viszonyait
és a hozzajuk kapcsolddé politikai torekvéseket fejezte ki a korszakra jellemz6 uni-
verzalis allamfilozéfia nyelvén. Az a doktrina azonban, amelyet a francia forradalom
politikusai tézisszertien az alkotmanyos allam lényegeként deklaraltak, szerteagazo
filozofiai és torténeti gyokerekkel rendelkezett. A hatalommegosztas elve az alkotma-
nyos allam egyik leghosszabb multra visszatekintd és legkalandosabb sorst eszméje.
Eppen torténetisége miatt azonban taldn az alkotmanyelmélet legtobb félreértése és
meghidsult varakozasa is ehhez a fogalomhoz kotddik. A félreértések, a félremagyara-
zasok, a torzitdsok és a naivitasok mindemellett nem zarjak ki — miként ez az eszmék
torténetében egyaltalan nem ritkasag —, hogy a hatalommegosztds tana ne tartozna a
legnagyobb hatast és hatokort politikai gondolatok kozé.

A modern alkotmanyelmélet szamos alapvet$ problémédja az eszmék és intézmé-
nyek torténeti folytonossagara épitett historikus szemléletbdl fakad. A torténeti jog-
és alkotmanyfelfogasnak a jelenségek megértésében mas modszerrel vagy szemlélettel

3. Részletesen lasd Ernst CASSIRER: Philosophie der symbolischen Formen 2. (Darmstatt: Primus 1997) .

39-t6l. =
4. Murray EDELMAN: A politika szimbolikus valésdga [ford. HipAs Zoltdn] (Budapest: CHarmattan ]
2004) 21, 28, 31. .g
5. B1BO Istvan: ,, Az dllamhatalmak elvalasztasa egykor és most” = B1s6 Istvan: Vilogatott tanulmdnyok =
1945-1949, 2. (Budapest: Magveté 1986) 369, 387, 388. =
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nem helyettesithetd szerepe van, a jogintézmények normativitasanak megteremtésé-
ben azonban a jelenidejiiség kovetelményeinek kell uralkodniuk. A historizmus nem
a pozitiv jog tudomanyanak megtermékenyitdje.® Szellemileg barmennyire vonzé is a
létez6 politikai és jogallapotokat az eszmetorténet nagy alakjainak vagy a torténelem
nagy eseményeinek a tekintélyével alatimasztani vagy igazolni, az alkotmanyelmélet
muvelSinek — legalabbis mddszertanilag — masfajta osszefliggéseket és igazolasokat
kell keresniiik. A torténeti példak és el6képek felsorakoztatasanal koriiltekintéen kell
eljarnunk, ha bel6liik a jelen valamely jelenségének sziikségességére vagy helyességére
akarunk kovetkeztetni.

Nincs ez masképp a hatalommegosztas torténeti és mai alakzatainak dsszefiiggése
esetében sem. A hatalommegosztas elméletének ereddéit a legnagyobb idébeli iveket
kifeszit6 teoretikusok mar az okor vegyes kormanyforma (status mixtus) felfogasaban
megpillantjak. E szerint Platon, Arisztotelész és Poliibiosz is a hatalommegosztas gon-
dolatat megfogalmazok Gsei kozé tartozna.” A torténeti analdgiak ilyenfajta keresése
azonban éppen a gyakorlati jelentéséget és hasznosithatosagot ligozza ki a hatalom-
megosztas alkotmanyos kovetelményébdl, nem is beszélve a torténelmietlenségiik-
bél fakadd tovagytirtizé elméleti problémakrdl. Az antik vegyes kormanyforma tanai
ugyanis csak a kiilonféle ,hatalmak” alanyi megkiilonboztetését fogalmaztak meg -
ennek megfelel6en a térvényalkotast példaul az uralkodo, az arisztokracia és a nép
kozos miivének tekintették —, a tevékenységek megosztasanak szervezeti és funkcio-
nalis aspektusait azonban nem ismerték, s ezért sziikségképpen maradt tisztazatlan e
gondolatokban a megosztott hatalmak egymashoz valé viszonya. Annak a ,modern”
alkotmanyos kovetelménynek tehat, hogy a hatalom megosztasa ,,mérsékelt” allamha-
talmat eredményezzen, az 6kori tedriak nem felelnek meg. Azok ugyanis a hatalom-
gyakorlas kiilonbozé elveiben és alanyainak megkiillonboztetésében a politikai erény
megvaldsulasanak modjat és kiteljesedésének biztositékat lattak. A hatalom korlato-
zasanak alkotmanyos kovetelménye — mint 6nmagaban vett érték — csak sok szaz év-
vel késobb jelent meg a politikai gondolkodasban.

A hatalommegosztas igénye a kiilonb6z6 allami funkciok tartalmanak meghataro-
zasat, hatarainak rogzitését, hordozoéinak kijelolését és mindezek viszonyanak megal-
lapitasat takarja. Minden mas egészhez hasonldan a hatalom egészét is részekre lehet
bontani. A hatalom tgy oszlik meg az allam funkci6i kozott, ahogy az iddmérés folya-
mata az ora rugo6i, fogaskerekei és gatszerkezete kozott. A hatalommegosztas XVIII.
szazadi elméletei voltaképpen a felvildgosodast megel6z6 természettudomanyos gon-
dolkodas médszertandt és logikajat kovetik. E szerint minden vizsgalat targyat olyan
elemekre kell bontani, amelyek sajat eléfeltételeikre visszavezetheték, majd kilon-
boz6 feltételek egytittmiikodésének sziikségszerti kovetkezményeiként ismét bemu-

6. Max WEBER: ,,Die ,,Objektivitat” sozialwissenschaftlicher und sozialpolitischer Erkenntniss” = Max
WEBER: Gesammelte Aufsitze zur Wisenschaftslehre (Tubingen: ] .C. B. Mohr *1968) 146-t6l.

7. Részletesebben lasd Maurice J. C. VILE: Constitutionalism and the Separation of Power (Indianapolis:
Liberty Fund 21998) 23-tdl.
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tathatok.® A megismerés csak azt értheti meg igazan, amit alapelemeibdl hoz létre.
Montesquieu azért osztotta fel az allamhatalmat, hogy annak kaotikus sokféleségét
szilard gondolati sémaba rendezze és ebben a statikus formaban tokéletesen atlathas-
sa.” Erdekes, hogy megjelenése idején (1748) Montesquieu tanai egyaltalén nem or-
vendtek kiilondsebb népszertiségnek, és tobben is a szemére vetették, hogy ,,gotikus
alapelvekre” tamaszkodva akarja az abszolutizmust legy6zni.'® Az 1789. évi francia
nemzetgytilés azonban mar tulnyomd tobbségében elismerte és helyesnek tartotta
gondolatait."! Ugyancsak megkeriilhetetlen tekintély rangjara emelkedett az amerikai
politikai gondolkodasban.’> A New Deal programjaba illeszked6 tobb torvényt a Leg-
felsé Birdsag arra hivatkozassal nyilvanitott érvénytelennek, hogy azok sértik a hatal-
mi agak elvalasztasanak és korlatozottsaganak montesquieu-i elvét."

A HATALMI AGAK ELVALASZTASANAK ELEMEI

Montesquieu elméletének késébbi kritikusai rendszeresen elismételték, hogy midén a
torvényhozd és a végrehajté hatalom, valamint az igazsagszolgéltatds megkiilonboz-
tetésének és elvalasztdsanak mintajat Anglia alkotmdnydban pillantotta meg, alapo-
san félreértette koranak angol alkotmanyos berendezkedését.’* Amikor Montesquieu
1729-ben Lord Chesterfield meghivasara Londonba érkezett, a kormany és az ellen-
z€k kozotti kiizdelem kellés kozepében talalta magat, melynek fordulatait és heves-
ségét a politikai sajtoban is nyomon kovethette. Az ellenzék vezére, Bolingbroke a
Walpole-rezsimet korrupcidval vadolta, és a torvényhozast megvesztegetd végrehajtd
hatalom visszaélései ellen 6 ajanlotta a két hatalmi teriilet elvalasztasat.

Ugy tiinik, hogy Montesquieu a hatalommegosztds gondolatéval jérészt — a The
Craftsman lelkes olvasdjaként - a politikai zsurnalizmus szintjén talalkozott. Amikor
csaknem kétéves angliai tartozkoddsanak tapasztalatait Osszegezte, a hatalmi agak el-
valasztasat nem valdsagként fogalmazta meg, hanem inkabb dgy, mint amilyennek
lennie kellene."® Montesquieu aktudlpolitikai jelszoként ismerte meg a hatalmi agak
elvalasztasanak elvét, amelyet aztan széles kord tudasaba és tudomanyos modszeré-
be agyazott. Ezzel magyardzhatd tételeinek taldnyos doktrinersége és olykor nehezen

8.V6. Ernst CASSIRER: A felvildgosodds filozéfidja [ford. SCHEER Katalin] (Budapest: Atlantisz
2007) 28.

9. Charles Louis de Secondat MONTESQUIEU: A torvények szellemérdl [ford. CsEcsy Imre, SEBESTYEN
Pal] (Budapest: Osiris—Attraktor 2000) 39

10. Részletesebben lasd Pierre ROSANVALLON: ,,Politikai racionalizmus és demokracia Franciaorszag-
ban (XVIII-XIX. szazad)” = Pierre RosanvaLLoN: Civil tdrsadalom, demokrdcia, politikum [ford. LAKA-
tos Agnes] (Budapest: Napvildg 2007) 37.

11. Részletesen lasd Robert REDSLOB: Die Staatstheorien der franzosischen Nationalversammlung von

1789 (Leipzig: Verlag von Veit & Comp. 1912) 231-t8l. .
12. Részletesebben lasd VILE (7. 1j.) 133-t6l és 315-t6l. =
13. V6. Karl LOEWENSTEIN: ,,The Balance between Legislative and Executive Power” University of Chi- S

cago Law Review 1938, 570-t6l. ._48
14. Részletesen lasd VILE (7. 1j.) 91-tSl. 2
15. V6. Judith N. SHKLAR: Montesquieu [ford. PALOSEALVI Tamads] (Budapest: Atlantisz 1994) 111. =
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kovethetd teleologikus tartalma, példai nemegyszer tévedéseken alapulnak vagy meg-
tévesztok, mégis megsejtette valahogy az intézményes hatalomkorlatozas alapjainak
lényegét. Ez pedig nem mas, mint a hatalmi egyensuly kialakitasanak és a jogallam
szabélyrendszerének rugalmas 6tvozete.

Az ellensulyok-egyensulyok rendszerére és a rule of law gondolkodasmod alkal-
mazasara a XVIII. szazadban tényleg Anglia volt a legjobb példa. Itt valéban létezett
egyensuly politikai és szociologiai értelemben a kirdly, a lordok és a kozrendtiek ko-
z0Ott, nem volt azonban egyensuly a torvényhozds, a végrehajtas és az igazsagszolgal-
tatas kozott. Igen érdekes, hogy Henry Bracton a XIII. szazad kozepén még a hiibérir
és a hiibéres viszonyat is kolcsonosnek és a tisztelet formasagaitdl eltekintve egyen-
sulyban levének tekintette. A Iényeget tehat Montesquieu felismerte, de rosszul jel6lte
meg annak feltalalasi helyét. Jollehet a politikai és jogi feltételek valdsagos allapotat
és a korlatozott hatalom fenntarthatésaganak képletét a harom hatalmi 4g megkiilon-
boztetésének teodridja pontatlanul irta le, tévedése mégis kisebb, mint bizonyos racio-
nalista elméleteké, amelyek a hatalmi funkciokat elvileg elvalaszthatatlannak tartottdk.
Az a megkozelités, hogy egy sakkjatszma vagy egy geometriai feladvany esetében sem
az vezet eredményre, ha a kozremtikodok feladatait elosztjuk, eleve kihagyta a hatalom-
korlatozas eszkoztarabdl a hatalmi egyensulyok intézményeit és azokat az evidencia lo-
gikdjaval potolta. Montesquieu kritikusainak — a francia politikai gondolkodoék tobbsé-
gének — nézetei de facto nem az abszolutizmus lebontasara, hanem annak kisajatitasara
iranyultak.'® Lényeges kiilonbség van tehat az alkotméanyos gondolatok angol és francia
fejlodési utja kozott. A killonbséget a common law és a racionalista jogi gondolkodas
eltérései tovabb erdsitették. Az el6bbi megengedte, hogy az allamot jogviszonyok rend-
szerének tekintsiik, az utébbi ragaszkodott ahhoz, hogy jogalanyként fogjuk fel.

A kéttéle felfogas eltérd céljaira jol ravilagit a francia politikai gondolkodok vélemé-
nyek valtozasa. Tobbségiik eldszor lelkesen timogatta az amerikai alkotmanyos terve-
ket, majd hamarosan elfordultak azoktol, mondvan, tulsagosan tag teret engednek az
egyensuly megvaldsitasat és a szuverenitas szétaprozasat célzo elképzeléseknek, de az
ezeket a formakat megtoltd ,,amerikai jellemmel” sem szimpatizaltak.'”” Mindemellett
Montesquieu, aki elméletének tapasztalati anyagat atsziirte sajat torténeti és jogi isme-
retein, egyaltalan nem volt a hatalmi agak merev elvalasztasdnak a hive. Mintegy evi-
denciaként feltételezte, sét, szitkségesnek tartotta, hogy az elvalasztott dllamhatalmak
egytttmiikodjenek egymadssal, ,egyetértésben haladjanak’'® Elgondolésa szerint ugyan-
is a hatalmi agak teljes elvalasztasa a lehet6ségek egyik pélusa, amellyel azonban szem-
bedllithat6 egy ellenpdlus. A feladat a két polus kozotti egyensuly megtaldldsa. Szamara
az egyensuly nemcsak a hatalmi dgak egymashoz valo viszonyara vonatkozé fogalom,
hanem a kiilonféle megosztasi lehetdségek optimalizalasaval is kapcsolatban 4ll.

Ha Montesquieu gondolatainak rekonstrualdsa nem vezetne zavarba ejtden tala-
nyos eredményre, akkor azt sem art felidézni, hogy munkdjaban - mikozben a harom

16. Lasd RosaNvaLLoN (10. 1j.) 44.

17. Részletesen lasd Henry Apams: Thomas Jefferson elsé elndksége 1801-1805 [szerk. KoDOLANYI Gyu-
la, ford. KirALy Laszl6 et al.] (Budapest: Europa 1986) 134-t6l.

18. MONTESQUIEU (9. ]j.) 258.
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hatalom természetérdl és tartomanyarol értekezik — minddssze egyszer haszndlja a
hatalmi dgakkal kapcsolatban az elvalasztas (séparation), illetve az elvalaszt (séparer)
kifejezést. Mindebbdl tulzas arra kovetkeztetni, hogy a hatalmi agak megosztasanak
sziikségességét altalanos kovetelménynek és kolcsonos fliggetlenségiiket sziikséges-
nek tartotta volna. Az eredeti Montesquieu-szovegek atértelmezése és félremagya-
razésa vezetett csak oda, hogy a XIX. szazad masodik felének az alkotmanyossagért
folytatott ideologiai kiizdelmeiben a hatalmi dgak elvalasztasanak elmélete egybeforrt
anevével, jollehet a konstitucionalistak tanai csak hellyel-kozzel alapozhatok Montes-
quieu kijelentéseire. Az atkoltésben kiilondsen a német kozjogtudomany jeleskedett,
melynek egyes képvisel6i a hatalmi dgak egész és tagolt intézményrendszerének alap-
jait is Montesquieu miivében vélték megtalalni.”

Mindezek utan megkeriilhetetlenné valik a kérdés, hogy a hatalmi agak elvalasz-
tasanak a konstitucionalistak altal rank hagyomanyozott® és az alkotmanyelmélet al-
tal altalaban elfogadott fogalomrendszere mennyiben képes jelentéségét megdrizni
korunk alkotmanyos allamaban, azaz mennyiben képes a hatalomkorlatozé funk-
ci6 normativ kifejezése lenni. A kérdés megvalaszoldsahoz vissza kell még térniink a
Montesquieu altal félreértve megsejtett, ellentmondasosan megfogalmazott és francia
kortarsai altal jorészt elvetett hatalmi egyensuly problematikdhoz.

A HATALMAK EGYENSULYANAK ESZMEJE

Angliaban a politikai egyensuly célszer(iségének gondolata és gyakorlata a XIII. sza-
zad belsé fegyveres viszélyainak koriilményei kozott meriilt fel. Eles szemmel ismerte
fel Voltaire, hogy az angol kormanyzat az alséhaz, a lordok és a kiraly ,szerencsés
kevercse”, amely szerinte a Magna Charta utan kezd6dé politikai fejlédésben gyoke-
rezik. Az angol allapotok kiilonlegességét azonban nemcsak a harom politikai osztaly
elkiiloniilésében latta, hanem abban, hogy ez az elkiiloniilés a nemzet tobbi részének is
kedvezett, mert alkalomadtan allitolagos védelmez6i mellé dllhatott.” A hatalmi tago-
16das tarsadalmi kapcsolatainak nagyszeri felismerésével Voltaire lényegesen mesz-
szebb jutott az angol politikai szerkezet megértésében, mint Montesquieu. Az az élta-
lanosabb érvényti kovetkeztetés is inkabb Voltaire, mint Montesquieu gondolataibol
vonhato le, hogy a hatalom megosztasa nem 6ncél, nem egyszertien alkotmanyozo6i
akarat kérdése, és Gnmagéban sem naggy4, sem szabaddd nem tesz. Ures és hatdstalan
formasag marad, ha azok szdmdra semmit sem nyujt, akik a hatalom gyakorlasaban

19. Részletesebben lasd Martin DRAHT: ,Die Gewaltenteilung im heutigen deutschen Staatsrecht”
= Arkadij R. L. GURLAND (szerk.): Faktoren der Machtbildung. Schriften des Instituts fiir Politische Wis-

senschaft 2. (Berlin: Duncker & Humblot 1952) 104-t6l. .

20. A konstitucionalizmus hatokorét a szabadsag és az erkolcs tdmogatasaval kiterjesztd téziseket talan =
leghatarozottabban a klasszikus német filozofia fogalmazta meg. Lasd Immanuel KANT: Metaphysik der e
Sitten [szerk. Karl VORLANDER] (Leipzig: Felix Meiner *1919) 135-t6l. .g
21. VOLTAIRE: ,,Filozofiai levelek. Kilencedik levél a kormanyzatrol” = VoLTaIRE Vilogatott filozéfiai =
irdsai [szerk. LunAssy Maria, ford. Kis Janos, REz Pal] (Budapest: Akadémiai 1991) 59. és 61. =
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nem vesznek részt.”? Autoriter rendszerekben ezért nincs hatalommegosztas még ak-
kor sem, ha torténetesen alkotmanyaik deklaralnak az elvet.

A hatalom korlatozasanak elvei tehat eredetiiknél is valosagos tarsadalmi csopor-
tok, ,rendek” politikai érdekeit, illetve valosagos torekvéseit takartak. A politikanak
kialakult egy tartomanya, amely a monarchikus elv, és egy masik, amely a demokra-
tikus elv szerint szervezédott. James Harrington Oceana (1656) cimit munkajaban
- a vegyes kormdnyzat elméleti hagyomanyait kovetve — a demokratikus elvet a ,,nép’,
a monarchikus elvet pedig a ,természetes arisztokracia” politikai célu tevékenységé-
vel azonositotta.* A vegyes kormanyforma okori sz6sz6loitol eltéréen ugy vélte, hogy
mindegyik uralmi elv az erények mellett jellegzetes biindket is hordoz, amelyek rom-
ba dontik a nemzetet, ha az egyensulyt felboritva tulstlyra jutnak. I. Karolyt 1649-ben
azok itélték halalra — egyfajta végsziikség-érzettdl eltelve —, akik hittek a kiralyi mélto-
sagban, de az volt a meggy6z8désiik, hogy kiralyuk nem tolti be hivatasat, igy a rend
és a kormanyzat helyreallitasanak a legfébb akadalya.

A dics6séges forradalom stabilnak mondhatd, 4j kompromisszumot alakitott ki a
korona és a parlament kozott, amelyet egyfajta alkotmanyos funkcionalista gondolko-
dasmod szentesitett. Ha a vegyes kormdnyzat elemei kozott hdaboruskodas tor ki, egyik
sem rendelkezik autoritassal arra, hogy a masik kettét megkosse vagy uralma ald hajtsa.
A forradalom célja sem lehet mas, mint hogy az elveszett egyensulyt helyreallitsa. A for-
radalom tehat nem a demokratikus elv felszabaditdsa és kiterjesztése. Harrington és
kortarsai ilyen szofisztikalt gondolataibdl vezette le az angol politikai filozofia a térvény-
hozé és a végrehajto hatalom megkiilonboztetését* mint az egyensuly sajatos formajat,
jollehet a valdsagban a hatalom nem az elmélet formuldja szerint oszlott meg. A XV.
szazad kozepe Ota a torvény nem az uralkodo aktusa, hanem a parlament joghat6saga-
tol ered. A kiraly személyében felette all ugyan a jognak, de uralkoddi cselekedeteiben
— ideértve a praerogativakat is — annak aldrendelt. Mindemellett a parlamentet tovabbra
is birésagnak tekintették annak ellenére, hogy térvényhozoé funkcidja is van, és ez lénye-
gesen megkiilonbozteti az ,egyszert” itélkezési forumoktdl.” A parlament altal alkotott
jog csak egy a jog sokféle fajtaja kozil, a torvényhozas tehat messze esik a mindenhatd
jogalkoto idedljatdl. A biroi eljaras elvei nem csak a parlament mitkodésén hagytak nyo-
mokat, még inkabb befolyasoltdk a helyi 6nkormanyzatok felépitését és tevékenységét,
amelyek a kozigazgatasi funkciot birdi formak kozott gyakoroltak.

Az egyensuly eszméje nemcsak az allami berendezkedés alakuldsdban jelent meg,
tehat nem egyszer( szervezési elv volt, hanem az angol jogfelfogas lényegéhez is hoz-
zatartozott. A common law - az egykori és a mai felfogas szerint is — maga a kifi-
nomodott egyensulyérzék.*® A common law jogi kultirdja hathatdsan tamogatta az

22.V6. W. Ivor JENNINGS: The Law and the Constitution (London: University of London Press *1955) 24.

23. Részletesebben lasd Carl J. FRIEDRICH: Verfassungsstaat der Neuzeit (Berlin-Gottingen—Heidelberg:
Springer 1953) 198.

24. V6. LOEWENSTEIN (13.1j.) 569.

25. Részletesebben lasd Julius HATSCHEK: Englische Verfassungsgeschichte (Miinchen-Berlin: R. Olden-
burg 1913) 391.

26. Részletesen lasd HOrRVATH Barna: ,,A common law ideoldgiaja és a jogismeret ideologidgja” Tarsada-
lomtudomdny 1930, 87-t61.
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allami keretek kozoétt miikédé hatalom
egyensulyban tartasara iranyul6 torekvé-
seket, s6t a lényegébdl kovetkezd rule of
law doktrina képes volt a szuverenitds
vele ellentétes elvével is kiegyensulyozott
viszonyba keriilni. A John Fortescue és
Edward Coke irasaiban még tiszta for-
maban létez6 rule of law eszmény William
Blackstone XVIII. szazad kozepi mun-
kassagaban ,kegyetleniil zavarossa™ valt,
de ez inkabb csak azt a régi felfogast erd-
sitette meg, hogy a common law maga a
jogelmélet, amely nem igényli, s6t nem
is engedi, hogy elveit imperativ kanonok
keretei kozé szoritsak.”

A common law jogfelfogas az igazsagossag és a miivészi finomsagu ésszertség (ar-
tificial reason) esetileg véltozé kévetelményeinek tekintélyén alapul6 torténeti fejle-
mény. Egyensulyozé szerepe abbdl fakad, hogy sem az elvont szabalyozé formulat,
sem az egyedi esetet nem tekinti onmagaban valdnak és abszolat értékilinek. A jog
olyan torténeti bolcsesség, amely az altalanos és az egyedi egymasra vonatkoztata-
sabol kialakitott és a gyakorlatban alkalmazhaténak bizonyult jogelvekben és dokt-
rinakban testesiil meg. E jogelvek és doktrinak szerint kell a térvénynek az egyedi
esetre alkalmazhatonak lennie. A térvényt a common law esetjoga igazolja és nem
forditva, a torvény tehat a jog létrejottét csak kezdeményezi, de Snmagaban nem idézi
eld. Tetsz6leges torvény nem keletkeztet jogot, mert jog az, ami a common law transz-
formalo kozvetitésén atesett. A common law-ban megtestesiild torténelmi bolcsesség
és tapasztalat — mondhatjuk - az altalanos elfogadottsag objektiv érvényességét hor-
dozza,” amely mindenkor biztositja primatusat a politikaval szemben, akkor is, ha a
politikai térvényhozas formajaban jelenik meg. A hatalmat kell tehdt a jogra vissza-
vezetni, s nem a hatalombdl kell a jogot eredeztetni. Ezért is vélte Edward Coke - aki
egyaltalan nem mellesleg a Petition of Rightot (1628) szdvegezte —, hogy a valddi szu-
verenitast az a bird birtokolja, aki a common law alapjan itélkezik.*

A gondolat annyira er8snek bizonyult, hogy a hatalommegosztas korai teoretiku-
sai a parlamentet nem is tekintették a kétetlen torvényhozas szervének — szuverénnek
pedig végképp nem —, hanem csak olyan ,technikai” testiiletet lattak benne, amely a
nép jogait a common law szokasainak (customs) megfeleléen biztositja. Az igy alko-
tott — elvileg tradicionalis, tehat nem ,,iij” — jog végrehajtasa pedig azért nem tartozhat

Artatlanul jottiink a Foldre. A Remake részlete
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a parlamentre, mert ha a végrehajtasrol is maga gondoskodna, akkor a torvény ala-
rendeltjébdl annak folérendeltjévé valna. A torvényhozo feladata, hogy a torvényt a
common law — mint szellemi hatalom - elvei szerint megalkossa, nem pedig az, hogy
a common law szellemében végre is hajtsa. A térvényhoz6 szerv hatalma tehat kettds
értelemben is korlatozott, s mindenkori kotelessége jogalkotd funkcidjat agy teljesite-
ni, hogy a végrehajt6 hatalom is eleget tehessen a maga feladatdnak. Figyelemre mélto
modon érvelt e megfontolds alapjan Cromwell 1653-ban a parlament el6tt elmondott
megnyité beszédében a torvényhozas és a végrehajtas elvélasztésa mellett. Igy érvé-
nyesiilhet szerinte a hatalom tényleges mérséklésének az a kovetelménye, hogy mind
a demokricia, mind a monarchia szélséségeit el kell keriilni. Igy lehetséges, hogy a
parlament az alkotmanyrdl folytatott medd§ vitak helyett olyan jo és sziikséges tor-
vényeket hozzon, amelyeket a nép elvér téle. Ha a térvényhozas és a végrehajtas nem
kiilontilne el egymastdl, a hatalomban nem mindenki talalnd meg a tdmaszat, hanem
csak bizonyos csoportok.*!

A HATALMAK OSZTALYOZASANAK ELVEI

A parlamenti és az uralkoddi hatalom hosszt id6re visszanyulo kettdssége — s aranyaik
extrém megvaltozasa a feudalis abszolutizmus évtizedeiben vagy a ,hosszu parlament”
uralkodasa alatt — tapasztalati anyagot szolgaltatott az egyes hatalmi tevékenységek
sajatossagainak felismeréséhez. A hatalmi agazatok klasszifikdlasat az is elGsegitette,
hogy mind a térvényhozas, mind a végrehajtas viszonylag egyszert éllami, illetve tar-
sadalmi struktiraban m(ikodott. Az allam és a tarsadalom, a koz- és a maganszféra
hatarozott elkiiloniilése, az allami feladatok mai mértékkel mérve csekély mennyisége
és egynemtisége, a politikai hatalomban val6 korlatozott részvételi lehetdség az allam
tevékenységéhez kapcsolddd érdekeket relative konnyen és direkt médon kifejezhe-
tokké, a megfigyelé szamdra pedig megbizhatoan felismerhetékkeé tették.”> Az angol
filozofia individualista hagyomanyaval is magyarazhato, hogy a ,,k6z” és a ,,politika”
tartomdnya a tarsadalmi nyilvanossag szerepl6inek gondolatvilagaban kozel sem fed-
te le annyira egymast, mint francia kortarsaiknal. Jellegzetes megmutatkozasa ennek
az igazsagszolgaltatds mibenlétének megitélése, amelyet a koz szférajaban, de a poli-
tikumon kiviil helyeztek el a hivatasos jogaszok.”® Fel sem meriilt szamukra, hogy az
igazsagszolgaltatast hatalmi agnak tekintsék, mert ezzel azt is el kellett volna ismerni-
ik, hogy az igazsagszolgaltatas azonos értéki a térvényhozassal vagy a végrehajtassal.
A common law jogi emlékezete erésebb norma, mint a torvényhozo aktusa, és igazsa-
gosabb megoldas, mint a végrehajto dontése. Egyikkel sem mérhetd dssze.

31. Thomas CARLYLE: Oliver Cromwell’s Letters and Speeches: with Elucidations III. (London: Chapman
& Hall Limited 1924) 40-t6l.

32. V6. Jurgen HABERMAS: A tdrsadalmi nyilvinossdg szerkezetvdltozdsa [ford. ENDREFFY Zoltan] (Bu-
dapest: Gondolat 1971) 117-t6l.

33. V6. HoLpsworTH (30. Jj. VIL.) 88.
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Minden bizonnyal ez az alapja annak, hogy a hatalomfelosztas legismertebb angol
sz0sz016i a torvényhozas és a végrehajtas funkcidja — hatalmi aga — mellett az igaz-
sagszolgaltatast kiilon nem is emlitik. A common law szemlélet objektiv racionalitasa-
tol inspiralva ugy vélték ugyanis, hogy a birdskodas mogott semmiféle elkiilonithetd,
megnevezhetd partikularis elv vagy érdek nem dllhat. Az igazsdgszolgéltatas altalanos
koziigy, s a koz e sajatos szférajat a politika nem darabolhatja fel az érdekek részleges-
sége mentén. A common law jogaszok jogszemlélete szerint tehat a biraskodds nem
rendelkezhet az 6ndllé hatalom tulajdonsagaival, az igazsagszolgéltatas nem elkiilo-
niilt hatalmi ag. Ez a jogaszi felfogés jo ideig annyira erds volt, hogy a merében mas
fogalmakban és kategéridkban gondolkodé angol politikai filozéfusok sem tekintették
az igazsagszolgaltatast onallo hatalmi agnak, jollehet ket nem kétotte az él6 jog igaz-
sagossaganak semleges doktrindja.

Ez a hagyomany indithatta John Locke-ot arra, hogy az igazsagszolgaltatasnak ne
tulajdonitson 6nallé hatalmi jelentéséget. O a polgari tirsadalom lényegét abban létta,
hogy az emberek legfébb birdként a torvényhozast maguk f6lé emelik, amely min-
den vitat eldont és minden sérelmet orvosol. Politikai értelemben a térvényhozas a
legfelsd és a legf6bb hatalom, amely az emberek egykor megadott és vissza nem vont
beleegyezésén alapul. Célja és korlatja a kozjo szolgalata. Olyan hatalom, amely abszo-
lat ugyan, de nem onkényes. A végrehajto hatalom a torvényhozastdl szarmazik, neki
alarendelten mtikodik, hiiségesen engedelmeskedik és nincs mas akarata, hatalma,
mint a torvénynek. Az alarendeltség és az engedelmesség biztositéka, hogy a végre-
hajté hatalom birtokosa nem lehet részese a torvényhozasnak. A végrehajtas koré-
be tartozo fiiggdsége és szolgalata nem mulhat a beleegyezésén, és felhatalmazasat a
torvényhozas vissza is vonhatja. Megnevezésik és jellemzésiik nélkiil Locke pusztan
utal rd, hogy mas ,,szolgalé és aldrendelt” hatalmak is vannak, de ezekre végtelen sok-
féleségiik miatt nem érdemes szot vesztegetni.** Noha Locke harmadik hatalmi ag-
ként a ,foderativ” - 1ényegében kiilpolitikai és diplomadciai — funkci6 ellatasat nevezte
meg, fejtegetéseibdl mégis az deriil ki, hogy ez a hatalomfajta valdjaban a végrehajto
hatalom specidlis megjelenési formaja. Az 6 hatalommegosztasi elmélete alapvetéen
dualista hatalmi konstrukciét fogalmazott meg, amelyben alkotményos konzekvenci-
akkal jard szerep csak a torvényhozasnak és a végrehajtasnak jutott. Minél fejlettebb
a polgari tarsadalom, annal inkabb szétvalik a torvényhozo és a végrehajt6 hatalom.*

Erdekes médon Locke a biraskoddsrol a polgari trsadalom jellemzése soréan tulaj-
donképpen nem tesz emlitést, és nem vesz tudomast arrdl a tényrél és tapasztalatrol,
amelyet a common law birdskodas testesitett meg a jog uralma eszméjének elterjedését
illetéen. Mindéssze mellékesen jegyzi meg, hogy a térvényhozé legfébb hatalomnak
ismert birok utjdn kell igazségot szolgéltatnia és dontenie az alattvaldk jogairdl.* Ugy
tlinik, Locke az angol biraskoddsban a természeti allapot bizonyos jellemzdit vélte
felfedezni, s ezzel magyarazhatd, hogy az altala elképzelt polgari tarsadalomban ezzel
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a funkciéval nem tudott mit kezdeni. Az ¢ elméletében nincs helye a birdskodasban
él6 jog olyan felfogasanak, hogy a ,,jogi emlékezet” ésszeriisége és helyessége el6tt a
torvénynek igazolnia kellene magat. Természetjogi kotddései ellenére a polgari tarsa-
dalom hatalmi viszonyaival &sszefiiggésben Locke alapvetden imperativ jogszemlé-
letet képviselt, amelyben az igazsagszolgaltatas a jogalkalmazas onéllésaganak azzal
a fokaval sem rendelkezik, mint a végrehajtas. A parlament szerepérél és az altala
alkotott torvény jellegérdl vallott felfogas alapjan® nincs ilyen hatalmi funkci, nincs
ilyen hatalmi 4g.

A biraskodas funkcidjanak, az igazsagszolgaltatasi hatalomnak a mell6zésére mas
magyarazat is sziiletett. Van olyan felfogas, amely szerint Locke azért nem emliti kii-
16n a biréi hatalmat, mert azt valamennyi hatalmi 4gat, de elsésorban a térvényhozast
athaté altalanos elvnek gondolta.”® Ha igy vélekediink, azt kell feltételezniink, hogy
Locke a torvényhozast is és kisebb mértékben a végrehajtast is a biraskodas mintajara
képzelte el. Innen eljuthatunk egy bizonyos rule of law felfogas hallgatolagos tiszte-
letének - autoritasanak - elfogadasahoz, de nem juthatunk el a birdaskodasnak - a
funkciénak — minden hatalomban jelen levé elvéhez. Ezért az az értékelés latszik he-
lyesnek, amely azt allitja, hogy Locke a hatalom korldtozasaban és a jog uralmanak
megteremtésében az igazsagszolgaltatasnak nem tulajdonitott politikailag 1ényeges
szerepet, legalabbis a torvényhozashoz és a végrehajtashoz képest nem. Mindazok,
akik Locke nézetei és az amerikai alkotmany kozott dsszefiiggést latnak,* bizonnyal
nem a birdi hatalom szerepére alapozzak nézetiiket, hanem sokkal inkabb a végre-
hajt6 hatalom kormanyzati és kiilpolitikai kettdsségének, valamint e hatalmi 4g ha-
tarozott elkiilonitésének elméleti megfogalmazasa és ennek gyakorlati kiteljesitése
kozott latnak hasonldosagot. Locke és kovetdi mindenesetre a szuverenitdst nem a
nép jogainak a common law szokdsaival 6sszhangban all6 biztositasdban, hanem a nép
parlamenti jelenlétének — képviseletének — formajaban keresték. Ez 1ényeges eltérés
a jog uralma és els6bbsége hagyomanyosnak mondhato felfogasatdl és fontos lépés a
hatalom politikai természetében rejld véltozasok megértése felé. Erre a fordulatra ve-
zethetd vissza Anglidban a képviseleti kormanyzas — a felel6s kormanyzas — elveinek
megszilarduldsa a XVIII. szazadban, amely aztan az 1832. évi parlamenti reformban
ért csucspontjara. Mindez a hatalmi agak viszonyarol vallott nézetek valtozasat is eld-
idézte, és sziikségessé tette a parlamenti szuverenitas és a jog uralma doktrindjanak
Osszehangolasat is.*’

A hatalmi agak dualista felfogdsanak nemcsak logikai, hanem tartalmi gyokerei
is vannak az angol politikai gondolkodasban, sét altalanosabban: az dkori politikai
filoz6fidban és a kdzépkori politikai teoldgidban is. Mar Szent Agoston kifejtette — jo-
részt Cicero nyomdokain jarva —, hogy a torvény és az uralkod6 kozott a szolgalat és
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az engedelmesség az 9sszekotd elem, minthogy a politikai hatalom mogott az abszolut
igazsagossag isteni rendjének érvényessége all.*' A torvény és az uralkodas viszonya
pontos megfelelGje az érvényes értékek és a gyakorolt értékek viszonyanak. Az ural-
kodés a torvény végrehajtasa, s ha nem ez torténik - irja Szent Agoston —, a kiralysa-
gok nem masok, mint hatalmas rablobandak (magna latrocinia).** A kétféle értékrend
kiilonbségét a vilagi politikai filozofia is gondolkodasi és cselekvési alapnak tekintette.
Mar Machiavelli megkiilonboztette a politika két formalis elemeként az er6t (forza) és
az okossagot (prudenza).

Harrington az Oceandban - hasonlé médszertani okokbdl - a politikai cselekvés
két oldalaként hatdrozta meg a bolcsességet (wisdom) és az érdeket (interest). Felfo-
gasa szerint a hatalmat akkor gyakoroljak igazsdgosan, ha ennek a két elvnek a meg-
jelenitése elkiilonitheté egymastol. Ez annal is inkabb sziikséges, mert az emberek
tobbsége nem a bolcsesség szerint cselekszik, hanem érdekeit koveti. Gyakran idézett
példézata szerint — amely nyilvanval6 hasonlésagot mutat az Oszévetségben Abraham
és Lot elvalasanak torténetével®” és véletlenil hasonlit a ,kenyértorés” és a ,valako-
zas” tisztazatlan eredet(i Gsi magyar jogi népszokasara* — a siitemény elosztasa ugy
igazsagos, ha mas valasztja a darabokat, mint aki felszeletelte. Harrington szerint a
bolcsesség és az érdek intézményes elvalasztasa helyes egyensulyt teremt a hatalom és
a tekintély kozott, s ezt ugy latta megvaldsithatonak, ha egy bolcsek tanacsa a fontos
kérdéseket megvitatja és javaslatokat tesz, egy masik gyiilekezet pedig vita és médosi-
tas nélkiil egyszertien valaszt a felkinalt lehetdségek koziil. Harrington nem kovetke-
zetes, mert ezt a kettGsséget olykor a térvényhozas két aspektusaként fogalmazza meg,
maskor viszont csak a lehet6ségekrdl valo dontést tekinti torvényhozasnak, azt pedig,
aki a lehetdségek kozott valaszt, a torvény végrehajtojaként jellemzi.

A Dbolcsesség és az érdek szempontjainak szétvalasztasa az angol moralfilozéfu-
sok — els6sorban David Hume, de az olyan liberalis gondolkoddk, mint Adam Smith
vagy John Stuart Mill - szerint a partatlan éllami tevékenységben is meg kell jelennie.
A partatlan, s éppen ezért igazolhatd, legitimalhaté hatalomnak tehat magaban kell
hordoznia a két elv mindenkori konkurencidjanak és egyiittes érvényesiilésének lehe-
tdségét. A hatalomnak ez a voltaképpen antropoldgiai alapt dualizmusa elméletileg
messzire vezetd felismerést tiikroz. Azt is latnunk kell azonban, hogy az egyes alla-
mi funkciok tartalmdnak gyakorlati meghatdrozasédban csak korlatozott értéke lehet.
Vannak ugyanis olyan dllami tevékenységek, amelyek lényege a két elv elkiilonitése
alapjan nem ragadhaté meg. Ilyen mindenekel6tt maga a térvényhozas, amelynek
nem lehet olyan univerzalis bolcsességet tulajdonitani, amely az érdekek megjelenité-
sét figyelmen kiviil hagyhat6va tenné. Ezen az alapon tehat a térvényhozo és a végre-

41. Részletesebben lasd Joseph CANNING: A kozépkori politikai gondolkodds torténete 300-1450 [ford. .
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hajto funkcio teljes tisztasaggal nem kiilonithetd el. Mindemellett a dudlis nézetek
némelyikében — példaul Shaftesbury vagy Temple felfogasaban — a konzervatiy, illetve
a haladasparti parlamenti politizalas pszichologizald alapjait is felismerhetjiik.*

A HATALMI AGAK ELVALASZTASA ES A HATALOM MEGOSZTASA

A hatalom erény alapu megkdzelitése nem volt szokatlan az amerikai politikai gondol-
kodédsban sem a gyarmatositas korai és az alkotmény elfogadasa koriili szakaszaban, ez
a jellegzetesség azonban a foderacid intézményeinek gyakorlatdban néhany évtized alatt
a hattérbe szorult. Eurdpabdl nézve az amerikai gondolkodas illuzidtlannak tiint. Maga
a nép, ha prébdlta volna sem tudta volna kifejezni finomabb 6sztoneit, s talan fel sem
ismerte volna azokat, ha masok kifejezik. Mindenkit dthatott azonban az az eszme, hogy
mindent meg kell tenni az embert egykor béklyoba verd zsarnoksag lerazasaért, a hala-
dast szolgalé demokratikus 0sztonz6k megteremtéséért, keriilni kell azonban minden
almodozast és szentimentalizmust.* Rossz hirnévre tesz szert, aki minden gondolatat
kimondja. Innen ered az amerikai politikai elvek és eszmények sajatos ridegsége, tavol-
sagtartdsa, amit altalaban pragmatikus gondolkoddsmddnak szokas nevezni. Ennek a
visszafogottsagnak szamos tartalmi és stilaris jegyét az amerikai alkotmany legeredetibb
kommentarjaban — amely The Federalist Papers cimmel keriilt 6sszefoglalasra és kiadds-
ra¥ - is felfedezhetjitk. Mégsem tulzas a mu tizenetét olyan emelkedett modon ossze-
foglalni, hogy nincs boldogsag szabadsag nélkiil, nincs szabadsag 6nkormanyzas nélkiil,
nincs 6nkormanyzas alkotmanyossag nélkiil, nincs alkotmanyossag erkolcsosség nélkiil
— és e nagy javak egyike sem létezhet stabilitas és rend nélkiil.*®

Ez az Osszefoglald értékelés annak ellenére is igaz, hogy A foderalista nem fogal-
maz meg nagy elméleteket és nem is nagyon koveti nyomon az alkotmany egyes cik-
kelyei létrejottének érveit és motivumait. Ez — f6leg az utdbbi - annal inkabb érde-
kes, mert az alkotmanyt kidolgozé 1787. évi philadelphiai konvencié kiildéttei és a
végleges szoveget alairé harminckilenc alapit6 atya kozott A foderalista irasainak két
meghatdrozo szerzdje: Alexander Hamilton és James Madison is ott volt. Sem a kon-
vencié iilései, sem a jegyzokonyvei nem voltak nyilvanosak, s minden bizonnyal ez
az oka annak, hogy a vitadkon — miként a kiildéttek, uigy 6k is — sokkal nyersebben
fogalmaztak, mint a nagykozonség meggyGzésére és megnyugtatasara szant irasaik-
ban. A foderalista tartézkodé eleganciaja elsé olvasatra is szembetting, de ez nemcsak
stilus, hanem taktika is.

45. Részletesebben lasd Kurt KLUXEN: ,,Die geistesgeschichtlichen Grundlagen des englischen Parla-
mentarismus” Politische Vierteljahresschrift 1963/1, 9-t6l.

46. Az amerikai eszmények érzékletes Gsszefoglaldsdhoz és jellemzéséhez részletesen lasd Apams
(17.1].) 144-t4.

47. A fodericié védelmében Alexander HAMILTON, James MADISON és John JAY tollabdl szdrmazo,
1787 és 1788 kozott 85 részben publikalt cikksorozat els6 és maig autentikus egyberendezett kiadasa — az
un. McLean edition — 1788-ban jelent meg.

48. Clinton ROSSITER: ,,Introduction” = Alexander HAMILTON - James MADISON - John JAY: The Fede-
ralist Papers (New York — Scarborough: A Mentor Book 1961) xvi.
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A foderalista sajatos — tavlatokat nyit6 — kétértelmisége abbdl ered, hogy mikoz-
ben az er8sebb kormanyzat mellett szall sikra, igyekszik az erés kormanyzattol valo
félelmeket is eloszlatni. A hangsulyokat mashova kell helyezni, mint eddig, de a kettds
igénynek csak az felelhet meg, ha a hatalom megoszlik a féderacio és az dllamok ko-
z0tt. Az amerikai feltételek kozott az imperium eszméje elfogadhatatlan, az imperium
in imperio gondolata pedig lehetetlen. A klasszikus szuverenitaselmélet két szélsé
pontjanak 6sszebékitésére a koztarsasagi eszme, a demokrécia és a pluralizmus értel-
mezése és a hatalommegosztas rendjének kialakitasa révén tettek kisérletet az alkot-
manyozok. A kisérletiséget kiilon is hangsulyozni kell, mert az alapitok maguk sem
voltak biztosak abban, hogy muviik tartds és életképes lesz. Jellemzd, hogy amikor
a konvenci6 befejezédése utan megkérdezték Benjamin Franklint, hogy milyen él-
lamformadja lesz a nemzetnek, azt valaszolta: koztarsasag, ha meg tudjak érizni.* Az
alkotmanyozas ujdonsaga és merészsége is oka lehet annak, hogy noha az alapitas
meghatarozé személyiségei meglehetds politikai filozéfiai muveltséggel rendelkeztek,
nem torekedtek meghatarozott elmélet vagy kanonizalt értékrend megvaldsitasara.
Ennek sokféle - tudatos és rejtett — indokat nevezték meg a kortarsak és a torténészek,
és az igazsag valoszintileg ott van, hogy a személyes filozdfiai hattér, a gyakorlo poli-
tikus szimbolikus tapasztalata és az egyéni gazdasagi érdek egyarant és egyiitt jatszott
szerepet az alkotmanyos keretek kijelolésében.*

Nyilvanvalo, hogy sem az alapité atyak, sem A foderalista szerz6i nem egyetlen
gondolati rendszer, nem egyetlen gondolkodé kovetdi voltak és nem egyetlen elv ve-
zérelte 6ket. Bar érdekes megkozelités és meglehet6s vihart kavart, de aligha volna he-
lyes — mint Charles Beard vélte -, hogy az alkotmanyt kizardlag szerzéinek kozvetlen
gazdasagi érdekeire és leplezett céljaira vezessiik vissza.”! Ami a szellemi gyokereket és
Osszefiiggéseket illeti, tudjuk, hogy Hamilton mély tisztelettel viseltetett Hume irant,
Madison szamara pedig Montesquieu volt a nagy orakulum, de a skét felvilagosodas
bolcseletéhez is vonzddott, elsdsorban annak gazdasagi elemei miatt. Maga Madison
is beszamol arrdl, hogy mar fiatalkori tanulmanyai idején betéve tudta A térvények
szellemérdl szamos fejezetét, és azt is megtapasztalhatta, hogy a gyarmatok fligget-
lenségének kivivasa el6tt a helyi képviseleti szervek és a kiralyi kormdanyzd szinte el-
valasztott hatalomként llt szemben egymassal. Montesquieu érvei a fliggetlenségi
mozgalom szamdra is hasznalhatdk voltak.”

Hamilton politikusként igyekezett ugyan vildgnézetének optimista oldalat megmu-
tatni, de sz6 szerint idézgette Hume azon tételét, hogy barmely kormanyzati rendszer
létrehozasakor fel kell tételezni, hogy minden ember csirkefogd és cselekedetének egyet-
len célja a maganérdek. Ezen érdek mentén kormanyozva 6ket végiil is rabirhatok, hogy

49. Lasd Kenneth JANDA - Jeffrey M. BERRY - Jerry GOLDMAN: Az amerikai demokrdcia [ford. CSOBAN
Eszter] (Budapest: Osiris 1996) 70.

50. V6. Douglass G. ADAIR: The Intellectual Origins of Jeffersonian Democracy (Lanham, Maryland: Le- .

xington Books 2000) 109-t61. =
51. Részletesen lésd Charles Austin BEARD: Az Egyesiilt Allamok alkotmdnydnak gazdasdgi értelmezése s
[ford. UrBAN Aladér] (Budapest: Eurdpa 1988) kiil. 99-t6l. .g
52.Részletesebben lasd Ernst FRAENKEL: Das amerikanische Regierungssystem (Koln-Opladen: West- =
deutscher 21962) 221. =
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egyiittmiikodjenek a kozjoért. Az emberi természet és a kormanyzati cél ilyen kapcso-
lata Madison megnyilatkozasaiban is jelentds szerepet jatszik.”> Mindketten hittek a pa-
radoxon megoldhatdsagaban, hogy a sok egyéni rosszbol kozjo keletkezhet, de egyikiik
sem gondolta, hogy a feladatot egy ,lathatatlan kéz” fogja elvégezni. Az a tér, amelyben
ez a transzformacio6 végbemegy, az a politikai koz9sség, amelyet koztarsasagnak hivunk.
A modern koztarsasagi eszme egyik gyokere és forrasa bizonyosan A foderalista és az
egyén és a kozosség viszonyanak korabeli amerikai felfogasa.

Az amerikai gondolkodasban tehat a koztdrsasag nem torténelmi, nem vallasi,
nem kulturalis, hanem politikai k6zosség. Ennek a politikai kozosségnek a szerkezetét
és jellemzdit azonban sajatosan alakitottdk. A koztdrsasdg amerikai felfogasa nélki-
16zte az egyenléség eszméjét és meglehet6sen szkeptikus volt a demokracia lehet6-
ségeit illetéen. Madison arra figyelmeztetett, hogy ,igen veszélyes, ha indulatait fel-
keltve megzavarjuk a népesség nyugalmat, [...] nem szabad gyakran kikérni az egész
tarsadalom dontését alkotmanyos kérdésekben, [...] a néphez folyamodva dontésért
valdszintleg nem érnénk el a kivant célt, vagyis a kormanyzat alkotmanyos egyensu-
lyat”>* A foderalista masik kulcsfontossagu cikkében Madison igy irt: ,,Az emberi ké-
pességek kiilonbozésége, amelybdl a tulajdonjog szarmazik, lekiizdhetetlen akadalya
az érdekek egyontetliségének. Ezeknek a képességeknek a védelme a kormanyzat elsé
szamu célja’> Beard - aki az idézett sz6vegbdl a vagyonosok védelmének tézisét is
kialakitotta — megjegyzi, hogy a XVIII. szdzadban a politikusok és a politikai filozéfia
vezetd elméi egyaltaldn nem alltak tavol az osztélyok el6jogainak nyilt elismerésétdl, s
e vonatkozasban az alapitd atyak is elég nyiltan fogalmaztak.>® Az alkotmanyozé kon-
vencidban olyan vélemény is elhangzott, hogy a térvényhozas masodik kamardjanak a
tulajdont kell képviselnie, s6t 1étrehozasakor a szenatorok vagyondnak szinvonalara is
utalni kell. Mindennek fényében nem egészen alaptalan az a nézet, amely az alkotma-
nyozok szandékaiban és az alkotmany tartalmaban egy vegyes kormanyzat bizonyos
elemeit véli felfedezni. Az arisztokratikus és demokratikus elveket egyesité vegyes
kormanyzat eszméje, amely a hatalmak féken tartasanak eszkozét az érdekek szembe-
allitasaban és egyensulyban tartasdban latta, ismert és népszeri elv volt az amerikai
szellemi elit korében is,”” jollehet A foderalista igyekszik keriilni nyelvezetét.

Madison is tartott ,demokratikus tulkapasoktol’, de ezek ellen republikanus gyogy-
modot ajanlott, nevezetesen azt, hogy a kormanyzatnak ugyanazt az egy érdeket kell
képviselnie: a nép érdekét. ,, A koztarsasag eredményesebben képes elharitani a par-
toskodas kovetkezményeit, mint a demokracia”*® A koztarsasag politikai kozosségé-
nek a ,természetes arisztokracia” ugyanugy része, mint a nincstelen tomeg, eltéré ér-
dekeiket tekintve azonban a kormanyzatnak nem integral6 erének kell lennie, hanem

53. ADAIR (50.1j.) 137. és 150.

54. ,A foderalista” 49. (MADISON) = Alexander HAMILTON - James MADISON — John JAY: A foderalista.
Ertekezések az amerikai alkotmdnyrdl [ford. BaLABAN Péter] (Budapest: Eur6pa 1988) 373.
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Hill - London: The University of North Carolina Press 1998) 503.
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dontébirénak. A koztarsasag alkotmanyos
berendezkedésének ez a ,hdsies targyila-
gossag” az értékalapja.” A hatalom meg-
osztasanak nem az érdekek alapjan kell
megtorténnie, mert a hatalom egyes dga-
zatai a politikai kozosség egészének kii-
lonféle feladatait latjak el.

A hatalom megosztdsara azonban
- Osszegzi eszmetOrténeti tapasztalatait
Madison - funkcidk szerint sziikség van,
mert ha a jogkorok ugyanabban a kéz-
ben 6sszpontosulnak, az despotikus kor- : b
manyzast eredményez. Az italiai varos- Mindennap 56
allamok - els@sorban Velence - politikai
gyakorlatabol vonta le elutasito kovetkeztetéseit a hatalommegosztas pszeudo formai-
val szemben. Nem valtoztat ugyanis a zsarnoksag helyzetén, ha a jogkoroket tobb kéz
gyakorolja, nem pedig egyetlenegy, mert szazhetvenharom despota ugyanolyan el-
nyomo, mint egy. Az sem segit, ha a despotdkat magunk valasztjuk. A hatalmi agak
olyan elvalasztdsara és a kormanyzati jogkorok olyan megosztasara van sziikség, ahol
birtokosaik egyike sem lépheti at kijelolt hatarait anélkiil, hogy a tobbi ne korlatozza
és fékezze eredményesen e torekvéseiben (being effectually checked and restrained by
the others).®® A hatalmi dgazatok szétvalasztiasa nem a kormdnyzat gyengitésére ird-
nyul, hanem éppen ellenkezdleg: eredményességének fokozasara szolgal.*!

A foderalista ilyen érvelése valdjaban a konfoderalistak alldaspontja ellen szolt, akik
az unid allamhatalmanak lehetd legteljesebb szétforgacsolasaban lattdk volna szabad-
saguk biztositékat. Velitk szemben Madison ugy magyarazta a hatalommegosztas 1é-
nyegét, hogy ,minden hatalmi agnak érvényesiteni kell tudnia a maga akaratat”, amit
ugy ériink el, ,ha megadjuk a hatalmi agak iranyitoinak a szlikséges alkotmanyos esz-
kozoket és személyes inditékokat ahhoz, hogy ellendlljanak a tobbiek hataskori tallé-
péseinek [...] Becsvaggyal becsvagynak kell szembeszegiilnie™® Sz4 sincs tehat arrdl
a manapsag felbukkano téveszmérdl, hogy a hatalomgyakorlds hatékonysagat a hata-
lommegosztas rendszerében valamiféle zavaros ,egyiittmiikodé alkotmanyossagnak”
kellene megteremtenie. Van olyan felfogas, amely a hatalommegosztas elméletét tartja
az egyetlen koherens nézetrendszernek, amely alkotmanyos alternativat jelenthetett
az amerikai gyarmatok konfoderacidjaval szemben.®

Noha néhdany évvel az alkotmanyozas befejez6dése utain Madison ugy vélekedett,
hogy a kormanyzat els6 elve a hatalommegosztas, A foderalista keletkezése idején sze-
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repe és jelentésége még korantsem volt ennyire egyértelm(. Az amerikai tipusu ha-
talommegosztas-elmélet 1ényegének tartott fékek és ellenstlyok (checks and balances)
mechanizmusardl a cikksorozatban tulajdonképpen kifejezetten alig tesznek emlitést.
Madison minddssze arrdl ir — helyesléen idézve Montesquieu nézeteit —, hogy a ha-
talmi agaknak van valamiféle befolydsuk egymasra és valamiféle ellendrzést is gyako-
rolnak egymas felett, jogkoreik megoszlasanak bizonyos egyensulyt kell mutatnia és
a hatalmi dgaknak rendelkezniiik kell egymas korlatozasanak és fékezésének képes-
ségével. Mégis vilagosan 4ll el6ttiink mar A foderalistdban is a hatalommegosztas
szerkezete és miikodése, amely a fékek és ellensulyok hatalmi 6sszefiiggéseit titkrozi.
A hatalmat agazatok szerint el kell vdlasztani és a hatalmat az agazatok kozott meg
kell osztani. A kett6sség nem az elvalasztasnak (separation) és a megosztasnak (divi-
sion) a szakirodalomban szokasos megkiilonboztetése® egybemosasa, hanem éppen a
benniik rejlé lényegi elemek gyakorlati hasznalatra alkalmassa tétele. A hatalmi agak
elvalasztasa, illetve a hatalom megosztasa onmagaban részben nem elégséges, részben
pedig nem lehetséges, nem alkalmas biztositék a despotizmus ellen és az alkotmanyos
hatalomkorlatozas érdekében.

A hatalmi agak megkiilonboztetése és elvalasztasa azt a célt szolgalja, hogy a ha-
talmi funkcidk a maguk feladatanak kovetelményei szerint intézményes rendszerré
szervezddjenek. A hatalmi dgakba sorolt jogkorok jelentik azokat a pontokat, amelyek
megmutatjak, hogy a hatalom gyakorlasa megmarad-e a szamara kijel6lt helyen. A fo-
deralista — alapvetéen Montesquieu nyoman - a ,,politikai szabadsag titkrének™” azt
tekintette, ha a hatalom hdrom é4gra: térvényhozésra, végrehajtasra és igazsagszolgal-
tatdsra valik szét. A hatalommegosztas eszméjének XIX. szdzadi fejlédése azt mutatja,
hogy az elv céljanak megfelel6en a hatalom haromnal t6bb agazatra tagolasa is lehet-
séges. Benjamin Constant példaul 6nall6 hatalmi agnak tartotta a semleges allamf6i
hatalmat és a municipialis hatalmat is.%® Jollehet A foderalista nem gondolt tovabbi
hatalmi agazatok elkiilonitésére, mégis utal olyan kovetelményekre, amelyek a hatalmi
agazatok szaporitasanak korlatjat képezik. A hatalmi ag alkotmanyos indokoltsagat
erejében, sulyaban taldljuk. Madison elismeri, hogy a kormdnyzatnak vannak gyon-
gébb és erésebb elemei, és a gyongébbek okvetleniil védelemre szorulnak az erésebbel
szemben. Okfejtésében azonban az a sejtés is ott lappang, hogy az igazan gyonge ,,ha-
talmon” alkotmdanyosan segiteni nem lehet.*” A hatalmi agak helyes kialakitasa és el-
kiilonitése a hatékony alkotmanyossag alapja és el6feltétele. A hatalomkorlatozas nem
a hatalmi 4gak mennyiségének kérdése, feltéve, hogy az alapvetd hatalmi funkcidkat
megtestesité hatalmi dgazatok léteznek.

A foderalista hatalommegosztasrol vallott elképzelése nem 4ll meg azon a ponton,
hogy a hatalmi dgazatok hatarait és tartomanyat ki kell jeldlni, vagyis a hatalmi agakat
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el kell hatarolni, el kell valasztani egymastol. Az alkotmanyos hatalomkorlatozas ér-
dekében a hatalmi funkcidkat szét kell osztani a hatalmi dgazatok intézményei kozott.
A hatalmi funkciok megosztasat a hatalom intézmények kozotti megosztasa egésziti
és teljesiti ki. A hatalom megosztasanak e masodik eleme: az intézmények kozotti ha-
talommegosztas az egyes hatalmi dgazatokon beliil fejti ki hatasat.”” Erre utal Hamil-
ton, amikor a térvényhozas ,ellenstlyainak és fékeinek” bevezetése mellett érvel,” és
akkor is ezzel a problémaval foglalkozik, amikor lehetetlenné kivénja tenni, hogy az
egyazon szenvedély, indulat vagy érdek altal uralt tobbség ,,elnyomo praktikakat” tud-
jon osszehangolni és véghezvinni.”> Az ilyen fajta veszélyt a hatalmi dgazatok puszta
elvélasztasa nem tudja hatékonyan megelézni és semlegesiteni, ha valamelyik hatalmi
dgazat a maga hatarait 4t nem lépve valik elfogultta vagy lesz hatalmaskodo. A vissza-
élés ellen az ad garanciat, ha egyetlen, a tobbitdl elvalasztott hatalmi ag 6sszes jogkorét
sem egy kéz gyakorolja, hanem a jogkorok a hatalmi agakon beliil is megosztottak.
Csaknem kétszaz évvel A foderalista megjelenése utan — jelentds alkotmanyos és
kormanyzati tapasztalat birtokaban — Richard Neustadt a hatalommegosztas lényegét
ugy foglalta 6ssze, hogy az nem a hatalmi agak elvalasztasanak teljességérdl, hanem
a hatalmon osztozkod¢ kiilonféle szétvalasztott intézményekrdl szol.”> Az ezzel szin-
te egy idében kifejtett alkotmanytanaban Karl Loewenstein a hatalommegosztast a
szervezetek kozotti (interorgan) és a szervezeteken beliili (intra-organ) hatalmi po-
ziciok szembenall6 rendszereivel azonositotta, amelyeket a dontés, a végrehajtas és
az ellendrzés tagolt jogkorei jarnak at.”* A maga szkeptikus moédjan azonban azt is
hozzateszi, hogy a hatalommegosztasnak csak a képviselet elméletével és gyakorlata-
val - tehat nem egyszertien a vélasztassal — 9sszefliggésben van értelme. Ha a képvise-
letnek nincs valésagos politikai gyokere és tartalma, akkor a hatalom megosztasanak
hatalomkorlatozé és szabadsagvédd hatasaban reménykedni nem mas, mint dres il-
14zi6.”> A demokracia szélsGséges fajtajaban, a totalis demokraciaban ugyanigy nincs
hatalommegosztas és lehetetlen az alkotmanyos allam, mint a diktataraban.

A HATALOMKONCENTRACIO UJ FORMAI ES A HATALOMMEGOSZTAS

A XX. szazad elsé évtizedeire azok az dllamok, amelyek egyébként magukat alkotma-
nyos allamnak tekintették és valdban azok is voltak, olyan kormanyzati rendszereket
alakitottak ki, amelyek a hatalmi agak elvélasztdsinak hagyomanyos elveivel nem vol-
tak jellemezhet6k és nem is aszerint mtikodtek. A térvényhozé és a végrehajtd funk-
ci6 kozott fokozatosan olyan kapcsolat és 9sszefonddas jott létre, amely elvalaszta-

70. V6. Karl LOEWENSTEIN: Political Power and Governmental Process (Chicago-London: The Univer-
sity of Chicago Press 21965) 35-t6l.

71. ,A foderalista” 9. (HAMILTON) = HAMILTON-MADISON-JAY (54. ]j.) 86. .

72. ,A foderalista” 10. (HAMILTON) = HAMILTON-MADISON-JAY (54. ]j.) 96. Z\
73. Részletesebben lasd Richard E. NEUSTADT: Presidential Power and the Modern Presidents (New ]
York: The Free Press 1990) 29. E
74. V6. LOEWENSTEIN (70. lj.) 42-t61 és 164-t6l. =
75. Részletesebben lasd LOEWENSTEIN (70. ]j.) 38-tol. =
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suk alkotmanyos céljat és értelmét relativizalta. Az a kormanyzati rendszer, amelyet
ma parlamentarizmusnak neveziink, eleinte szinte észrevétlentl olvasztotta egybe a
torvényhozas és a végrehajtas bizonyos funkcidit és tevékenységeit. Szinte senki sem
érzékelte a két funkcié viszonyanak megvaltozasat, amikor a XVIII. szazad kézepén
Anglidban de facto elhalt a kiralyi vétd intézménye, és ugyancsak nem figyeltek fel a
parlamenti tobbség megvaltozott szerepére, amely Walpole bukasahoz vezetett.

Tekintélyes munkajaban Walter Bagehot mindenesetre mar gy jellemezte az an-
gol kormdnyzati rendszert, hogy abban a torvényhozas és a végrehajtds csaknem teljes
fuzidja valosult meg.”® A XIX. szazad kozepéig azonban a kormany jellegének megha-
tarozasara a jo szazéves hagyomannyal rendelkezd képviseleti kormany (representative
government), illetve a felelds kormany (responsible government) volt a szokasos elne-
vezés. Valoszintileg Cavour hasznélta el6szor tudatosan a parlamentaris kormanyzat
fogalmat, éspedig azon felismerés alapjan, hogy az ilyen rendszerben nem létezik t6b-
bé sem vilagos hatar, sem egyensuly a hatalom térvényhozasi és végrehajt6 aga kozott.
Guizot pedig kétségbe vonta, hogy Angliat valoban a parlament kormanyozza, mert
szerinte meghatarozo szerepitk immar a partoknak van.”

A hatalmi agak elvalasztdsanak elve mindkét megallapitas alapjan meghaladott
politikai ideoldgidnak lenne tekinthetd. A kormanyzasnak a politikai vezetés (politi-
cal leadership) fogalmaval valé azonositasa és a kormanyzas kozjogi sajatossdgainak
(actes de gouvernement, pleins pouvoirs) hangstlyozasa a XX. szazad elejétdl aztan
végképp a korszertitlen eszmék kozé latszott sorolni a hatalomkorlatozas megoszta-
sos technikait.”® A szervezés technikai elemei jelentdségének felismerése alapjan egyre
6n4llobb hatalmi funkciova lépett el6 a kiozigazgatds, amely messze tilmutatott a vég-
rehajtas hatalmi agként meghatarozott tartomanyan. A kozigazgatassal és a kozigaz-
gatas altal mindjobban atsz6tt allammal az alkotmanyelmélet sem nagyon tudott mit
kezdeni, ezért valhatott a kozigazgatas mind nagyobb mértékben a politikai vezetés
puszta eszkozévé. Az dsszefonddas és az egymasra utaltsag kovetkeztében a politikai
vezetés és a kozigazgatas eredetileg is homalyos hatarai még elmosddottabbak lettek,
amelyekhez korldtokat igazitani valodi alkotmanyos erkolcsét és miivészetet kivant.
Bizonyos megkozelitésben a torvényhozds sem mads, mint a politikai vezetés egyik
funkcidja, masok pedig a politikai vezetés felelStlenségének kijelentéséig is eljutot-
tak.”” Tovabbi részletezés nélkiil is megallapithatd, hogy a gyakorlati allamélet és az
alkotmanyos gyakorlat kitermelt olyan jelenségeket, amelyek nehezen vagy egyaltalan
nem kategorizalhatok és f6leg nem alakithatok a hatalomkorlatozas megszokott elvei
szerint. Az elmélet és a gyakorlat valosagos problémai ellenére a hatalommegosztas
elve értékes és sziikséges felismerést titkkroz. Csak a megosztott és ellenérzott hatalom
korlatozott hatalom, csak a korlatozott hatalom alkotmanyos és igazolhaté hatalom.

76. Részletesebben ldsd Walter BAGEHOT: The English Constitution [szerk. Richard H. S. CROSSMAN]
(London: C. A.Watts & Co. 1964) 65.

77.Részletesen lasd Klaus von BEYME: ,,Der Begriff der parlamentarischen Regierung” Politische Vier-
teljahresschrift 1965/2, 151-t6l.

78. LOEWENSTEIN (13.1j.) 567-t6L

79. V6. Ulrich SCHEUNER: ,,Der Bereich der Regierung” (1952) = Ulrich SCHEUNER: Staatstheorie und
Staatsrecht (Berlin: Duncker & Humblot 1978) 458-tdl.
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Ezen eszmény megkozelitésére és szolgalatara nincs jobb mddszer, mint a hatalom
megosztasa, feltéve, hogy az elvet nem puszta szimbdlumként hasznaljuk.

A hatalommegosztas amerikai eszmeiség felfogasa mindig is meglep6 nyugalom-
mal allt a tedria elméleti és gyakorlati kritikusai el6tt. A foderalista cikkein nevelkedett
gondolkoddk és politikusok igazdn soha nem valtak szkeptikussa a hatalommegosztas
értelmét illetGen és nem keresték kapkodva az elv megmentésének, életben tartdsanak
lehet6ségeit. A magyarazat valdszinileg abban talalhatd, hogy a hatalommegosztas el-
méletének e valtozatai nem vadltak kinyilatkoztatdssd. Ha a hatalommegosztas értelmét
és rendeltetését abban latjuk, hogy az allami tevékenység valamennyi 4ga megmarad-
jon a szamara alkotmanyosan kijelolt tartalmi és formai keretek kozott, mert van-
nak olyan intézmények, amelyekkel a cselekvés lehetdségében osztoznia kell, akkor a
hatalomkorlatozas rugalmas és alkalmazkodasra képes rendszerének felismeréséhez
jutottunk.®® Ez a rendszer nem abszolut érvényt és minden bizonnyal nem alkalmas
alkotmanyra toré osszeeskiivés elhdritasara. Nem véletlentil bukkan fel A foderalistd-
ban tjra meg Gjra az erény fogalma. Aki hatalommegosztasrol beszél, az alkotmanyos
erényekrdl is beszél.®! Az alkotmanyos kategdridkkal nem jellemezhetd helyzeteket
leszdmitva azonban a megosztott hatalmak rendszere képes a valtozd problémak meg-
oldasara. A rendszer nem valik hianyossa vagy hatastalanna pusztan azért, mert a ha-
talmak kozotti viszonyban az erd vagy a stlypont eltoléddsa bekovetkezik.

A hatalmon osztozkod¢ intézmények akkor is ki tudjak fejteni fékezd és ellensu-
lyozé hatasukat, ha valamelyik dgazat hatalmi stulya megvéltozik. Ez a helyzet a parla-
mentaris kormanyzat esetében is, amelyben a térvényhozas és a végrehajtas bizonyos
mértékil osszefondddsa mar nem fér meg a hatalmi agak elvalasztasanak klasszikus
felfogasaval. A hatalommegosztast azonban a hatalmi funkciékon osztozkodé intéz-
mények fékezd és ellenstlyozé szerepe ilyenkor is fenntartja, ha vannak vagy létrejo-
hetnek olyan intézmények, amelyek sajat jogkoreiket gyakorolhatjak abban a funkci-
oban, ahol a meger6s6dott hatalmi centrum is mikodik. A fékként és ellensulyként
szamitasba johet6 intézmények hatalomkorlatozo ereje az alkotmanyos sziikségesség
szerint valtozhat. A hatalom stlyat a politikai dinamika alakitja, a fékek és ellensulyok
korlatozo ereje pedig ennek ,reflexhatdsaként” lendiil miikédésbe. Ez a hatalomkon-
centracio természetének és elhdritasanak logikdja. Nem sziinteti meg tehat a hatalom-
megosztas alkotmanyos elvének értelmét és 1étjogosultsagat, ha valamely llami funk-
ci6 aktualis allapotdban nem illik bele a hatalmi agak elvalasztasanak keretébe, arra
viszont figyelmeztet, hogy az igy ,,magara maradt” hatalom nem lehet fék és ellensuly
nélkiil. Arra, hogy a hatalom sulyanak valtozasa miként idézheti el a fékek és ellen-
stlyok rendszere alkalmazkodé valtozasat, jo példa a torvényhozasi aktusok birosagi
feliilvizsgalatinak kialakuldsa az Egyesiilt Allamokban, amely az alkotményozok vég-
leges format oltott szandékai kozott nem szerepelt, de megfeleld ellensulynak tiint a
torvényhozas koncentraciora hajlamos hatalmaval szemben.*

L]
=
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Az alkotmany létrehozasdhoz vezetd és az alkotmanyhoz kapcsolédd amerikai
politikai gondolkodas annyiban haladta meg Montesquieu elméletét, hogy a hatalmi
agak elvalasztasanak sziikségessége mellett — olykor helyette — a hatalom elosztasanak
és megosztasanak kovetelményét hangsulyozta. Az elv ilyen értelmezése mindeniitt el-
terjedt, ahol az alkotmanyossag mibenléte elméleti és gyakorlati kérdéseket vetett fel.
Az eredeti amerikai eszmeiség nyomai ma leginkdbb abban ismerhetdk fel, hogy az
ortodox elméletek — csakiigy, mint A foderalista idején — nem foglalkoznak a hatalom
korlatozasara alkalmas fékek és ellensulyok elemeinek kategorizalasaval és rendsze-
rezésével, hanem az e célra megfelel$ intézmények mindségét emelik ki. Az a lényeg,
hogy mindig legyen olyan intézmény vagy eljards, amely képes megakadalyozni, hogy
a hatalmi tényez6k mukodésiik alkotmanyos hatarait talléphessék. Az mar a hatalmi
funkciok és jogkorok tagolasanak technikai kérdése, hogy hany fékezd és ellensulyozo
intézmény biztosithatja a hatalom alkotmdnyos korlatozasat. Altalanos érvényt va-
lasz nem adhato6, mert egyszer t6bb, maskor kevesebb. Egy dllam alapitasanak idején
a hatalommegosztas minden bizonnyal mas igényeket és mds formaban szolgal, mint
késébb, esetleg éppen ennek az allamnak a valsaga idején. A hatalommegosztds nem
a hatalom korlatozasanak normaja, hanem modszere.

Vannak azonban olyan probalkozasok is, amelyek az eur6pai gondolkodas rend-
szerezd hajlamat és hagyomanyat kovetve a hatalommegosztas iranyait is rogzitik, s
a klasszifikdcié e mddjaban latjak biztositottnak a hatalom szétosztasanak atfogo jel-
legét. Az ilyen szandék hatterét jol megvilagitja Jacob Burckhardt torténelmi tanul-
sagokrol sz016 bolcsessége, midon azt mondja, hogy tapasztalatok alapjan nem majd
valamikor egyszer kell okosaknak, hanem mindig bélcseknek kell lenniink.®* Az apro-
lékos tudas - allitélag — erre a bolcsességre készit fel. A totalis diktaturak hatalmi szer-
kezetét elemezve Werner Kégi arra a kovetkeztetésre jutott, hogy az alkotmanyossag
védelme érdekében a hatalommegosztas elméletét ma mar csak altalanos szervezési
elvként lehet felfogni. A hatalommegosztas egyszerti formulai ugyanis a XX. szazad
kozepére elvesztették jelentGségiiket. A kor kovetelményeinek megfelelé komplex ér-
telmezésben a hatalom megosztdsanak ki kell terjednie a hatalmi funkciok elvalasz-
tasara, horizontalis és vertikalis dgazatainak elkiilonitésére, a vegyes kormanyforma
elemeinek intézményesitésére, az alkotmanyozo és a torvényhozé hatalom megkiilon-
boztetésére, a torvényhozas belsé megosztasara, a végrehajté hatalom megkett6zésé-
re, a hatalom idébeli tagoldsara, az dllam és az egyhdz dualizmusanak fenntartasara, a
tarsadalmi és a gazdasagi hatalom elvalasztasdra és a nemzeti és nemzetek feletti ha-
talom kapcsolatara is.** A modern politikai allam hatalmi viszonyai olyan feltételeket
és adottsagokat teremtenek, amelyek kozott lehetetlen és karos a hatalom egyontetii
minimalizalasara torekedni. A hatalom korlatozasanak redlis lehet6ségét viszont ép-
pen az atfogd hatalommegosztasra valo torekvés jelenti.

83.Jacob BURCKHARDT: Weltgeschichtliche Betrachtungen — Historische Fragmente (Leipzig: Diete-
rich’sche Verlagsbuchhandlung 1985) 25.

84. Részletesen lasd Werner KAar: ,Von der klassischen Dreiteilung zur umfassenden Gewaltenteilung”
= Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit. Festschrift fiir Hans Huber zum 60. Geburtstag (Bern:
Stampfli & Cie 1961) 164-t6l.
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A hatalom elfajuldsanak és korrumpalédasanak okait és ellenszereit kutatva Bibo
Istvan is az 4j hatalmi gocok kialakuldsara, a hatalom koncentralodasanak tj formaira
hivta fel a figyelmet. Szerinte az dllamhatalom gazdasagi és kulturalis - a tomegkultu-
rat és a propagandat példatlanul szolgalataba allit6 - kiterjedése, valamint a biirokra-
cia és a technokracia uralma fenyegeti leginkabb azt az alkotmdnyos értéket, amelyet
a hatalommegosztas oltalmazni kivan: a hatalomgyakorlas ésszertiségét, emberséges-
ségét és igazsagos céljat.* Jollehet Bibo a hatalmi agak elvalasztasardl beszél, nem két-
séges, hogy ezen a hatalommegosztas atfogd és minden elemében altaldnos érvénnyel
meg nem hatarozhat6 rendszerét érti. A hatalomkoncentracié megbontasat a ,,funk-
ciok tagolasa és az egymassal szemben 4ll6, kiilonleges 6ntudatot kialakité hatalmi
centrumok kiépitése révén lehet a legeredményesebben elérni”®* A hatalommegosztas
Uj alakzata lehet a politikai és a gazdasagi allamhatalom elvalasztasa, a szellemi élet
onkormanyzatainak kialakitasa és az ellen6rzés minden formdja, amelynek a hianyat
gyakran csak akkor vessziik észre, amikor a hatalom moralitasa mar elveszett. Mind-
addig van értelme a hatalommegosztas mddjain gondolkodni, amig él a meggy6z6-
dés, hogy minden hatalomnak ald kell vetnie magat a helyessége feletti itélkezésnek.*”

VISSZA A SZEMANTIKAHOZ

A hatalommegosztas elvének — mind elméleti, mind gyakorlati — megkozelitése soran
két veszélyt kell felismerni és elkeriilni, éspedig azt, hogy az elvet szimbdolumként vagy
dogmaként hasznaljuk.

A jogi nyelv fogalmait gyakran hasznaljak szimbdélumokként is, amelyek értelmi
és — ritkabban - érzelmi reakcidkat valtanak ki a befogaddban, ezaltal teremtve koz-
vetlen kapcsolatot a fogalom és mogottes tartomanya kozott. A kozvetlenség azt is
jelenti, hogy a kontaktus nem tudatos, nem egy megismerési folyamat kezdete.* Jogi
szempontbol minél fontosabb a fogalomba stiritett értéktartalom, anndl erdsebb lehet
szimbolikus hatéasa is. Ebben az értelemben mondhatnank, hogy a hatalommegosz-
tas elve szimbolizalja az alkotmanyos allamot, mert a fogalom erds értéktartalommal
rendelkezik. Aki arra torekszik, hogy a hatalommegosztas elvét szimbolumma tegye,
alighanem arra szamit, hogy ily mdédon megtakarithat6 a hatalom igazolasaval, célja-
nak meghatarozdsaval, mértékének és aranyainak elrendezésével kapcsolatos nehéz,
politikailag és moralisan nem mindig kockazatmentes eljaras. A legitimalds hossza
folyamatéaval ellentétben a szimbdlum az elfogadas menetét rovidre zarja, mert csak
megjelenit,” igy ebben az értelemben a szimbdlum hasznalata ,,gazdasidgos”

85.B1B6 (5.1j.) 391. .

86.B1BO (5.1j.) 392. Z\
87.V6. Bieé (5.15.) 377. s
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A hatalommegosztas elve Osszetett eszmetorténeti és jogelméleti képzddmény,
amelyben a hatalmi dgak elvélasztasa, a hatalmon osztozkodd intézmények kialakitasa
és a hatalomkorlatozas értelmének igazolasa komoly gondolati muveletek eredménye.
Nemcsak az elv megfogalmazasa, hanem hatdsa is bonyolult mechanizmus, és ha a ha-
talom birtokosaira gondolunk, akkor t6litk mar-mar allamférfidi tulajdonsagokat igé-
nyel, ha pedig az embereket vessziik, nekik polgaroknak kell lenniiik. A hatalommeg-
osztas mint szimbdélum nem kivan ilyen sokat, beéri a gondolkodas és a tulajdonsagok
jelzésével, st imitalasaval is. A hatalommegosztas mint elv, ha nem is képes megjele-
niteni a hatalmi viszonyok teljességét — hiszen mar maga a hatalmi ag kategoriaja is a
valosag redukcidja —, de torekszik a valosagnak megfelel6 megértésére és kifejezésére,
mert valdsagos hatalomkorlatozashoz csak igy juthat el. A hatalommegosztds mint
szimbdlum csupan jelzi a hatalom meghatarozott allapotat. A hatalommegosztés el-
vének van megértd és normativ funkcioja, szimbolumként pusztan az alkalmazkodast
segiti. A hatalommegosztas elve mindig tartalmaz leird elemeket, amelyek a hozzajuk
kapcsolddo szabalyok alapjai. A szabélyokat kovetni kell. A hatalommegosztas mint
szimbolum deklardcio, amelyet ritudlisan ismételni kell.

A hatalommegosztas szimbolikus felfogasa maga is hatalmi kérdés, és altalaban
az a hatalom folyamodik ehhez a formdhoz, amelyik terhesnek és kiiiresitendének
gondolja a hatalomkorlatozas e fajtajat. A hatalommegosztas szimbolumként nem en-
gedi meg az eszmény és a valdsag egybevetését, de ennek értelme sem volna, mivel a
szimbdlum lényege az, hogy létezik és nem az, hogy érvényes. A szimbdlum létalla-
pota, hogy van, lehetetlen feltenni tehat a kérdést, hogy milyen volt vagy milyen lesz,
mert ha valtozna, akkor nem lenne az, ami. A szimbélumnak nincsenek véltozatai.
Természetes ezért, hogy a hatalommegosztas szimbolikus felfogisa nem tud mit kez-
deni a hatalommegosztas elvével, amely annak politikai gondolkodési kerete, hogy
a torténetileg és foldrajzilag valtozé hatalom milyen helyes célok érdekében milyen
korlatozasoknak vethet6 ald. Kiilonbséget sem tud tenni a hatalommegosztas elmé-
letként vagy a gyakorlatban megjelené formai kozott, mint ahogy arra sem alkalmas,
hogy mindsitse a hatalommegosztas jobb és rosszabb valtozatait. A hatalommegosz-
tas elvének alakulasa, a gondolkoddsban és a gyakorlatban jatszott szerepe azt mutatja,
hogy az elv értelmét és jelentdségét az a keresés adja, amely a hatalom helyét probalja
megtaldlni és igazolni. A szimbolikus felfogas sem a hatalom természetét, sem rendel-
tetését nem értheti meg, szerepe a hatalom korlatozasaban irrelevans. A hatalommeg-
osztas szimbdlumként val6jéban a hatalom elfogaddsdnak eszkoze. Erdemes felidézni
William Sumner 9sszegezését: ,,a szimbdolumoknak mindig megvan ez a befolyasolasi
haszonértékiik. Erészakot hordoznak és legytirik azokat az embereket, akik nem elég
képzettek ahhoz, hogy ellendrizzék az allitasokat és felfedjék a téveszméket”™ A szim-
bélumoknak az alkotmdnyossag eszmevilagaban és az alkotmanyos gondolkodasban
nagyon korlatozott létjogosultsaguk van. A hatalommegosztas mint szimbolum nem
tartozik ebbe a korbe. Ez a szimbolum az alkotmanyossag kovetelményeinek szerke-

s

zetétdl idegen, vele Gssze nem egyeztethet6 képzédmény.

90. William Graham SUMNER: Népszokdsok. Szokdsok, erkilcsok, viselkedésmodok szociolégiai jelentdsé-
ge [ford. FELix Pal] (Budapest: Gondolat 1978) 264.
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A hatalommegosztds értelmét és funkcidjat fenyegeté masik veszély az elv dogma-
tizdldsa. A hatalommegosztds azért elv az alkotmdnyelméleti gondolkoddsban — mint
ezt A foderalista keletkezése és recipialasa kivaléan mutatja —, mert a nyitottsdg tu-
lajdonsagaval rendelkezik. A valésagnak valé megfelelés és céljanak elérése érdeké-
ben az elv tartalma és formaja alakithato, bizonyos feltételek valtozasa esetén pedig a
korrekei6 sziikségszerti. Az elvnek rendezett osszefiiggést kell teremtenie premisszai-
nak tényei és céljainak konzekvenciai kozott. Olyan politikai elv esetén, mint a hata-
lommegosztas, egyszerre kell a megismerési és a rendez6 funkcionak érvényesiilnie.”
A hatalommegosztas mint elv: értelmezési keret és cselekvési alap.

A hatalommegosztas elvének ez a mindsége mind premisszaiban, mind konzekven-
ciaiban szitkségképpen hordoz némi bizonytalansagot. A cél és a modszer szilard ugyan,
de az elv egészében nélkiilozi a szitkségszeriiség kitGelemét. Sem tudomanyos, sem jogi
értelemben nem torvény. Sokak szamara az a feladat adddott ebb6l, hogy a hatalommeg-
osztas eszméjét tartalmi és formai értelemben is zdrt rendszerré kell tenni, amelyben a
premisszak mindenki szdmadra azonos modon adottak és a konkluziok is ugyanazzal az
eredménnyel zarulnak. A biztonsagos gondolkodas és cselekvés igényének az felel meg,
ha dogmadkra épiilhetnek. A politikai filozéfidban és az alkotmanyelméletben a dogma
- lényegében ugyanutgy, mint a teologiaban — a kétségbevonhatatlan elméleti igazsagok
foglalata.”> A hatalommegosztas nagy elméletei a hatalom korldtozasanak modszereit és
nem az igazsagait keresték, ezért tele vannak olyan fesziiltségekkel — vagy egyesek sze-
rint kétértelmiiségekkel és ellentmondasokkal —, amelyek nyitva hagyjak megallapita-
saikat az értelmezés el6tt. A foderalistdban még mindig fel lehet fedezni a jelentés tjabb
rétegeit, de Locke, s6t Montesquieu is tartogat mondanival6t a mai kérdezd szamara.
A common law pedig maga a megtestesiilt dogmaellenesség.

Az alkotmanyelmélet szerencsétlenségére azonban jorészt nem a kiszemelt elmé-
leten mulik, hogy késébb dogmat képeznek-e bel6le. Montesquieu tanait Leopold
von Ranke a ,,mult altalanositasanak, a jelen eszményének és a jové programjanak”
tartja,” s még ha le is hantjuk a kijelentésrél a romantikus talzas burkat, akkor is az
marad az érzésiink, hogy a nagy torténész szamara Montesquieu elmélete a hatalmi
agak elvéalasztasarol - dogma. Ahhoz mindenképpen hozzdjarult, hogy sokak szama-
ra ne Montesquieu mddszere, céljai és elvei, hanem egyszert formulakba rendezett
tételei legyenek a kovetendé mintak. Montesquieu-t6l — mint a felvilagosodas jelen-
t6s gondolkoddjatol — mi sem allt tavolabb, mint a szimplifikdlas és a végs6 igazsag
kinyilatkoztatasa.”* Szdmara a torvények szelleme a térvény, amely nem az empiri-
kus vilag sokféleségének felszamolasara, hanem rendszertani fiiggdségeinek kimuta-
tasara iranyul. De a hatalommegosztas egyik nagy elmélete sem irt — Marx szavait
szabad Osszefiiggésben hasznalva — recepteket a jovo lacikonyhdja szamara. A nagy
elméleteknek nincsenek izoladlhatod, formalizdlhaté és mechanizalhatd elemei, ezért
a legtobb beldlitk képzett dogma lényegiik meghamisitasa. Szerfelett kétséges ezért,

L]

=
91. V6. Arnold BRECHT: Politische Theorie (Tibingen: J. C. B. Mohr ?1976) 15-t6l. ]
92. V6. ELOD Istvan: Katolikus dogmatika (Budapest: Szent Istvan Tarsulat 1978) 9. E
93. 1dézi KA1 (84. 1j.) 159. =
94, V6. CASSIRER (8. Ij.) 32-t81 és 309-t6l. =
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hogy a hatalommegosztas dogmaja szolgalja-e a hatalomkorlatozas ugyanazon céljat,
mint amelyet a hatalommegosztas elve szolgalt volna. A dogma nem mozgodsitja azt az
erényt, amelyre a hatalommegosztds elve tamaszkodik.

Ha az elméletben, de f6leg az iranymutatast var6 gyakorlati cselekvésben nem tu-
dunk kiilonbséget tenni a hatalommegosztas elve és a hatalommegosztds dogmaja ko-
z6tt, akkor konnyen itélink a ldtszat szerint. Amikor sokan ugy gondoljék, hogy a jo
allam titkdhoz a hatalommegosztas vizsgalata és alkalmazasa nem vitt kozelebb, va-
léjaban arrdl van szd, hogy a hatalommegosztas dogmatikus felfogdsa nem bizonyult
alkalmasnak a hatalom megértésére és rendezésére. Alighanem erre gondol Bibo is,
amikor a ,rossz altalanositasbdl” szarmazo6 zavarral magyarazza a hatalommegosz-
tas gondolatanak hanyatlasat.”> Az alkotmanyelmélet — eltérGen a teologiatol — nem
ismer dogmatorténetet. Ebben a vilagban a dogmak nem épiilnek egymasra, csak
megddlnek, és akkor nem &rzi meg ket a torténelmi emlékezet. Bibo latlelete nem
a hatalommegosztas elvére, hanem a dogmdjara vonatkozik. A hatalommegosztas je-
lentése és jelentdsége nem azonosithaté annak egy meghatarozott alakjaval és beld-
le nem lehet egy meghatarozott forma sziikségességére nézve kovetkeztetést levonni.
A hatalommegosztas elve a hatalom korlatozasanak értelmezésére, elemzésére, ren-
dezésére iranyuld felhivas, melynek érvényessége mindaddig nem szlinik meg, amig
létezik az emberekben a szabadsag Osztone és megdérzésének vagya. A hatalommeg-
osztas jelentésének meghatarozasat errdl az alaprol kell kezdeni és erre az alapra kell
visszavezetni.

95. V6. BiBo (5.1j.) 387.
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Gellérthegyi Istvan

A KORNYEZETVEDELEM NEMZETKOZI
SZABALYOZASA ES AZ EUROPAI UNIO
KORNYEZETVEDELMI POLITIKAJA*

Napjainkra a kornyezetszennyezés az emberiség az egyik legnagyobb probléméja és
legfenyegetébb veszélye lett. Az elmult évtizedekben nyilvanvaléva vélt, hogy a kor-
nyezetszennyezést csak nemzetkozi osszefogassal lehet megoldani; ezért felértékels-
dott a nemzetkdzi kdrnyezetvédelmi jog jelentésége. Magyarorszag unids tagsagara
tekintettel a hazai kornyezetvédelem fejlédésére jelentés hatassal volt az Europai Unio
joganyaga is, amely a kornyezetvédelem teriiletén szamos eredménnyel biiszkélkedhet.

A NEMZETKOZI SZABALYOZAS MEGJELENESE ES FEJLODESE

A nemzetkoézi kornyezetjog kialakuldsa a masodik vilaghaboru utani idékre nyulik
vissza. Azt megel6zGen a kornyezetvédelem nem Iépte tul a lokalis és a regionalis szin-
tet. Ebben az idészakban elsdsorban kétoldalu halaszati egyezmények sziilettek, illet-
ve a vadon €16 allatok védelmével foglalkoztak, s a cél sokkal inkédbb a masik allam
haldszatdnak, vadaszatdnak korlatozasa volt, mintsem a természet védelme. A kdrnye-
zetvédelem megjelenését és egyre kiemelkeddbb jelentdségét bizonyitjak azok a jog-
esetek, amelyek a kornyezetvédelemmel, ezen beliil is a hatarokon étterjedd szennye-
zéssel kapcsolatban alapelvi jelent6ségti megallapitasokat tettek. Ennek legismertebb
esetei a kanadai Trail smelter tigy, a Korfu-szoros tigy és a Lanoux-t6 eset.!

A masodik vilaghaborut kovetden jelent6s gazdasagi fejlédés indult meg, megnétt
az ipari termelés, novekedett a népesség szama, ujjaépiilt az infrastruktdra, fellen-
dilt a kozlekedés, kiszélesedett a mezdgazdasagi termelés, és mindez magéaval hozta
a természeti er6forrasok fokozott igénybevételét, illetve ezek a tényez6k mind hozza-

* Ez a tanulmany a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro- .
jektjének ,Hatékony édllam, szakért6 kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” =
alprojektje keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésti kutatocsoportban késziilt. S

1. Lasd ezeket http://untreaty.un.org [/cod/riaa/cases/vol_111/1905-1982.pdf]; http://www.icj-cij.org E
[/docket/index.php?pl=3&p2=3&k=cd&case=1&code=cc&p3=4] és http://www.ecolex.org [/server2.php/ 2
libcat/docs/COU/Full/En/COU-143747E.pdf]. =
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jarultak a kdrnyezetszennyezés jelentés novekedéséhez. A kornyezetszennyezés egyre
inkabb felismerhetévé valt,? s ezzel parhuzamosan a nemzetkozi kornyezetjog kiala-
kuldsat elGsegitette az a felismerés is, hogy a kornyezeti hatdsok nem allnak meg az
egyes orszagok hataranal, hanem azon tali szennyezéseket is okoznak.

A kordabbi lokdlis, illetve regionalis szemlélet helyett ezért el6térbe keriilt a kornye-
zet globalis védelme, amelyhez nagymértékben hozzdjarultak a gazdasagi, ipari fej-
16déssel és azok hatdsaival kapcsolatos tanulmanyok. A kornyezetvédelem fejlodését
bizonyitjak az egyre nagyobb szamban megsziileté nemzetkézi egyezmények is. Ilyen
példaul a tengerek olajszennyezésének megel6zésérdl szolé 1954-es Londoni Egyez-
mény vagy a nyilt tengerrél sz6l6 1958-as Genfi Egyezmény.

AZ ENSZ KORNYEZETVEDELMI KONFERENCIAI « A kdrnyezetvédelem nemzetkozi szaba-
lyozasaban fontos szerepet jatszott a nemzetkozi szervezetek megjelenése, elsésorban
az ENSZ és annak a kérnyezetvédelemmel kapcsolatos konferencidi. Az egyre tobb
nemzetkozi egyezmény és az allamok kozos fellépése mellett sziikség volt olyan nem-
zetkozi iranyitasra, amely meghatarozta a nemzetkozi szinten kovetendo lépéseket és
alapelveket. Ebben a nemzetkozi szintii koordinacidban jatszott f6szerepet az Egye-
stilt Nemzetek Szervezete, amelynek égisze alatt szamos, a nemzetkozi kdrnyezetvé-
delmi jog fejlddésében jelentds eseménynek szamité konferencia megszervezésére
keriilt sor.

A nemzetkozi kornyezetjog fejlédésében donté szerepet jatszott az ENSZ 1972-es
Emberi Kornyezet Konferencidja (United Nations Conference on the Human Environ-
ment), amelyet Stockholmban rendeztek. Kozvetlen el6zményei kozott meg kell em-
liteniink, hogy 1972-ben jelent meg a Romai Klub elsé jelentése A novekedés hatdrai
cimmel. A jelentést Dennis Meadows és munkatarsai allitottak 6ssze, s kozponti téma-
ja annak a kérdésnek a megvalaszolasa volt, hogy a XX. szazadi gazdasagi tendenciak
folytatodasa esetén biztositottak lesznek-e a megfelel6 életfeltételek a novekvé szamu
emberiség részére. Ennek modellezésére vizsgaltak a vilag népességét, a nyersanyag-
és élelmiszerkészleteket, az ipari termelést, valamint a kornyezet szennyezettségének
mértékét. Kovetkeztetésiik szerint a népességnovekedés és a gazdasagi fejlédés ten-
denciai nem tarthatdk fenn sokdig, a XXI. szazadban az eréforrasok kimeriilése, a
lakossag szamanak novekedése és a kornyezetszennyezés miatt globalis kornyezeti
katasztrofa Iéphet fel, ennek kovetkeztében aztan mind az ipari termelés, mind pedig
a népességszam hirtelen visszaesik. Ennek elkeriilése érdekében az emberiség lélek-
szamat, a termeld és fogyasztd gazdasagot, az eréforrasok felhaszndlasat korlatozni
kell, illetve a kornyezeti problémakat meg kell oldani.’

2. Lasd pl. Patricia BIRNIE - Alan BOYLE - Catherine REDGWELL: International law and the environment
(New York: Oxford University Press *2009).

3.2004-ben megjelent a jelentés atdolgozott, bévitett kiadasa Limits to growth: The 30-year update
(A novekedés hatarai — 30 év mulva) cimmel. Ebben a szerzok attekintik az elmult idészakot, azonban a
kovetkeztetésiik a korabbi jelentéséhez hasonld. Habar a jelentést szamos kritika érte, a pesszimista jov-
kép rairanyitotta a figyelmet a kornyezetszennyezésre és csokkentésének fontossagara, illetve arra, hogy a
jelentésben vazolt problémak lekiizdése csak nemzetkozi 6sszefogassal lehetséges.
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Ezek utan keriilt megrendezésre a stockholmi konferencia. Ez volt ,,az a fordu-
lopont, amelytdl a nemzetkozi kornyezetvédelmi jog, mint jogi targy, a sajat jogan
bukkant fel”* A konferencidn részt vettek a fejlett és a fejl6d6 orszagok is, azonban az
utobbiak nem a kornyezet romlasat tartottak a legnagyobb problémanak.

Az elfogadott dokumentumok koziil az Emberi kornyezetrdl szolo nyilatkozat te-
kinthet6 a vildgkonferencia legfontosabb eredményének. A nyilatkozat 26 alapelvet
tartalmaz, amelyek a kornyezetvédelem késébbi nemzetkozi szabalyozasa fejlédésé-
nek alapjat képezték. Az elsé elv szerint ,az embernek alapveté joga van a szabadsag-
ra, az egyenléségre és a megfelel6 életfeltételekre egy olyan mindségli kornyezetben,
amely biztositja szaimadra azt, hogy méltdsagban és jolétben éljen, és komoly felel§ssé-
get visel a kdrnyezet védelméért és javitasdért mind a jelen, mind pedig a jov6 genera-
cigjaért”® Ezen tulmenden kiemelkedé a nyilatkozat 21. alapelve is, amely kimondja,
hogy ,,az Egyesiilt Nemzetek Alapokmanyanak és a nemzetkdzi jog elveinek megfele-
18en az Allamok szuverén joga, hogy hasznositsék sajat eréforrasaikat sajat kdrnyezeti
politikdjuknak megfelelGen, és feleldsek azért, hogy biztositsak, hogy a sajat fenn-
hatésaguk vagy ellendrzésiik alatt 4116 tevékenységek ne okozzanak kart mas allamok
kornyezetében vagy azokon a teriileteken, amelyek a nemzeti fennhatdsag hatarain
kiviil esnek”.

A stockholmi konferencia tovabbi jelentdsége abban allt, hogy létrehozta az ENSZ
koérnyezetvédelmi tigyekkel foglalkozo szervezetét, az ENSZ Kornyezetvédelmi Prog-
ramjat. E szervezet és program alapvetd feladatai kozé tartozik a kornyezettel kapcso-
latos informacidkhoz, adatokhoz valé hozzaférés biztositasa, jelentések készitése, a
nemzetkdzi egyezmények el6készitése, valamint a fenntarthato fejlédés biztositasa ér-
dekében segitséget nyujt — elsésorban a fejl6d6 allamok részére — a kornyezetvédelem
intézményi és egyéb fejlesztéséhez.

E konferenciat kovetéen alapvetd valtozas kovetkezett be a kornyezettel kapcso-
latos szemléletben, ugyanis a szektordlis megkozelités helyett megjelent az integrativ
kornyezetvédelem szemlélete. Ennek lényege, hogy a kornyezetszennyezést és annak
hatésait nem az egyes kornyezeti elemekre, hanem a kornyezetre mint egészre tekin-
tettel kell figyelembe venni.

A stockholmi konferenciat kovetden a nemzetkozi egylittmitikodés a kornyezetvé-
delem teriiletén jelent6s fejlédésnek indult, amit jol jelképeznek a megsziileté nemzet-
kozi egyezmények.” Ezek mar olyan teriileteket is érintenek, amelyekkel kapcsolatban

4. Laksham Guruswamy: International environmental law in a nutshell (St. Paul: Thomson West
2007) 34.

5. http://www.unep.org [/Documents.Multilingual/Default.asp?documentid=97&articleid=1503].

6. http://www.unep.org [/Documents.Multilingual/Default.asp?documentid=97 &articleid=1503].

7.Az ebben az idészakban megsziiletett egyezmények koziil killonésen az alabbiakat sziikséges meg-
emliteni: a hajokrdl szarmazoé szennyezések megel8zésérél szolo 1973-as londoni egyezmény, az 1973-ban

Washingtonban elfogadott Egyezmény a veszélyeztetett vadon €6 dllat és novényfajok nemzetkozi kereske- .
delmérél, az 1971-ben Ramsarban elfogadott Egyezmény a nemzetkozi jelentéségii vizes tertiletekrdl, kiilo- =
ndsen mint a vizimadarak él6helyérél, az 1979-ben Bonnban elfogadott Egyezmény a vandorlé vadon él6 S
dllatfajok védelmérdl, az 1979-ben Bernben elfogadott Egyezmény az eurdpai vadon él6 novények, dllatok E
és természetes él6helyeik védelmérdl, az 1979-ben Genfben elfogadott Egyezmény a nagy tdvolsdgra juto, =
orszdghatdrokon dtterjedd levegbszennyezésrdl, az 1982-ben Montego Bay-ben elfogadott Tengerjogi Egyez- =
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korabban nem kertilt sor nemzetkézi egyiittmtikodésre. A nemzetkozi egyezmények
szamanak novekedését magyarazza az is, hogy egyre inkabb felismerték a szennyezés
és a kornyezet romlasanak kolcsonhatasat és azt, hogy ez a kornyezet szinte minden
elemére kihatdssal van.

Az ENSZ Kozgytlés A/RES/38/161. szamu hatarozataval 1étrehozta a Kornyezet
és Fejlodés Vilagbizottsagot (World Commission on Environment and Development).
Ennek vezetésével a norvég miniszterelnokot, Gro Harlem Brundtland asszonyt biz-
tak meg.® A vilagbizottsag jelentése 1987-ben jelent meg Kozds jovonk cimmel. A je-
lentés a fenntarthatd fejlddést és az annak eléréséhez szitkséges valtozasokat ismerteti.
A szoveg egyik legnagyobb hozadéka, hogy eldszor fogalmazza meg a fenntarthat6
fejlodés fogalmat, amely szamos késdbbi hivatkozas alapja. A jelentés szerint a fenn-
tarthato fejl6dés ,olyan fejlodés, amely kielégiti a jelen generaciok sziikségleteit anél-
kiil, hogy veszélyeztetné a jové generaciok hasonld igényeinek kielégitését”’

A nemzetkozi kornyezetjog fejlddésében nagy szerepet jatszo masik konferencia
a Rio de Janeiréban megrendezett Kornyezet és Fejlédés Vilagkonferencia (1992),
nem hivatalos elnevezése szerint Earth Summit volt. Ennek elokészitésekor a Kozos
jovénk jelentés megallapitdsait vették alapul, igy kozponti szerepet jatszott a fenntart-
hato fejlédés témdja, amit tiikroznek a konferencian elfogadott dokumentumok is.
E konferencian 172 orszag képviseltette magat, a résztvevok kozott 108 allam-, illetve
kormanyf6 volt. A rendezvény jelent6ségét jol mutatja tovabba, hogy az NGO-k 2400
képviseldje volt jelen. A konferencian a kévetkezé dokumentumokat fogadtak el: Ridi
nyilatkozat a kérnyezetrél és fejlédésrél, Feladatok a XXI. szdzadra, Eghajlatvdltozdsi
keretegyezmény, Bioldgiai sokféleség egyezmény és Elvek az erddkrol.

A Riéi nyilatkozat a Stockholmi nyilatkozat folytatasanak tekinthetd; ebben is alta-
lanos alapelvek meghatarozasara keriilt sor. Ujdonséga a fenntarthat6 fejlédés sziik-
ségességének kinyilvanitasa, melynek kozéppontjaban az ember all, és amely jogot
ugy kell érvényesiteni, hogy a ma €16 és a jové nemzedékek fejlodési és kornyezeti
sziikségletei egyarant kielégitést nyerjenek. Az elkiiloniilt szemlélet helyett megjelenik
a kornyezetvédelem integracidjanak sziikségessége. A nyilatkozat tovabbi ujdonsaga,
hogy kimondja az allamok kozds, de differencidlt felelsségének elvét, amely figyelem-
be veszi a fejl6d6 orszagok sajatossagait.’® A Feladatok a XXI. szdzadra jogilag nem
kotelezd ajanlasokat és javaslatokat tartalmaz. A dokumentum bevezet6je szerint a
jelen siirget6 problémaival foglalkozik, és megkisérli felkésziteni a vilagot a jovo sza-
zad kihivasaira."

A ridi konferencian két kiemelkedd jelent6ségii, kotelezd erejii egyezményt fogad-
tak el, illetve nyitottak meg aldirasra. Az Eghajlatvaltozdsi keretegyezmény az iiveg-
hazhatast gazok kibocsatasanak csokkentését és az ezzel jard klimavaltozas kikiiszo-

mény, az 1989-ben Bazelben elfogadott Egyezmény a veszélyes hulladékok orszdghatdrokat atlépé szdllitd-
sdanak és ellendrzésének védelmérdl.
8. Emiatt a bizottsagot gyakran emlegetik Brundtland-bizottsagként.
9. http://www.un-documents.net [/wced-ocf.htm].
10. Lasd Richard SANDBROOK: Earth Summit, 92. The United Nations Conference on Environment and
Development, Rio De Janeiro, 1992 (Birmingham: The Regency Press Ltd. 1992).
11. Lasd http://www.unep.org [/Documents.Multilingual/Default.asp?DocumentID=52].
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A kombiné. Tanulmany a Combino songhoz

bolését thzte ki célul. A Bioldgiai sokféleség egyezmény harmas célkitiizése a biologiai
sokféleség megérzése, komponenseinek fenntarthatd hasznalata, a genetikai eréforra-
sok hasznositasabol szarmazé elényok igazsagos és méltanyos elosztasa. A konferen-
cia Gj szemléletet vezetett be a gazdasagi fejlédésben. Az itt elfogadott dokumentumok
végrehajtasanak jelentdsége kiemelkedé mind helyi, nemzeti és nemzetkoézi szinten,
hiszen csak igy lehetett elGsegiteni a fenntarthatd fejlédés biztositasa érdekében sziik-
séges valtozasokat. A ridi konferencia kritikajaként fel szoktdk hozni, hogy habar a
figyelmet a kdrnyezetvédelemre irdnyitotta és szamos globalis iigyet vett napirendjére,
hatésait tekintve nem volt kifejezetten eredményes.'> Osszességében mégis elmondha-
t6, hogy a ridi konferenciat kovetéen az ENSZ vezet§ szerepet jatszott a fenntarthat6
fejlédés tovabbi politikdkba és programokba torténd integralasaban.

Az ENSZ a ri6i konferencian elfogadott célkittizések megvaldsitdsanak figyelem-
mel kisérése érdekében tobb szervezetet is létrehozott. A Kozgytilés 47/191. szamu
hatarozataval 1992 decemberében létrehozta az ENSZ Fenntarthat6 Fejlédés Bizott-
sagat (UN Commission on Sustainable Development). Ez a bizottsag felel6s az Agenda
21 és a Ri6i nyilatkozatban foglaltak végrehajtasanak ellenérzéséért, tovabba a fenn-

tarthato fejlédést szolgald szocidlis és gazdasagi tevékenységek tdmogatasat is ellatja, o
mind a korményok, az ipar, mind az NGO-k vonatkozasaban. =
g
=
=
12. Lasd Guruswamy (4. j.) 45. =
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2000-ben az ENSZ New York-i un. Millenniumi Cstcstaldlkozojan elfogadtak a
Millenniumi nyilatkozatot, amelyben a tagallamok kifejezték egyiittes elkotelezettsé-
giiket, hogy az abban meghatarozott célokat elérik."

A nemzetkozi kornyezetjog fejlodésében szerepet jatszé harmadik ,,nagy” konfe-
rencia a Johannesburgban tartott Fenntarthat6 Fejlédés Vilagkonferencia 2002-ben,
melynek alapvetd célja a Ri6 6ta eltelt tiz évben bekovetkezett valtozasok attekintése
volt. Abban az évtizedben ugyanis a nemzetkozi kornyezetvédelmi egyiittmtikodés
szamos teriiletén tortént jelentds elérelépés, de Foldiink altalanos kornyezeti éllapota
Osszességében mégis erdteljesen romlott (az ézonréteg tovabb vékonyodott, a termé-
szeti eréforrdsok jelentdsen fogytak). A tarsadalmak kozotti kiilonbségek is tovabb
néttek, s a kornyezeti szempontoknak a gazdasagi dontések meghozatala soran torté-
né teljes integralasa sem tortént meg. A konferencidn a kormanyok kiildéttei mellett
nagy szamban vettek részt a NGO-k, az ipar és az iizleti szektor képviseldi, igy a par-
beszéd Uj szintje kezd6dott meg.

A konferencian két dokumentumot fogadtak el. Ezek jelentésége abban allt, hogy
megjelent benniik a szocidlis dimenzid is, amellyel a fenntarthato fejlddés harom
alapvet6 alappillére jott 1étre: a kdrnyezeti, a gazdasagi és a szocidlis. Az egyik a Johan-
nesburgi nyilatkozat a fenntarthaté fejlédésrél.”* Ez a dokumentum egy politikai nyi-
latkozat, amely ismerteti azokat a kihivasokat, amelyekkel az orszagoknak szembe kell
nézniiik, tovabba hangsulyozza a konferencia résztvevdinek elkotelezettségét a fenn-
tarthato fejl6dés mellett és a nemzetkozi 9sszefogas szitkségességét. E nyilatkozat sze-
rint a részes allamok kollektiv feleldsséget véllalnak a fenntarthat6 fejlédés egymassal
Osszefiiggd és egymast kolcsondsen erdsitd alapjainak fejlédéséért és megerdsitéséért
- ugy mint gazdasagi fejlédés, tarsadalmi fejlddés és kornyezetvédelem - helyi, nemze-
ti, regionalis és globalis szinten. A masik elfogadott dokumentum a Végrehajtdsi terv,"
amely szamos jelentds kérdéssel foglalkozott, igy kotelezettségvallalasokat tartalmaz a
szegénység megsziintetésével, a termelésnek és a fogyasztasnak a fenntarthato fejlodést
nem szolgalé mintai megvaltoztatasaval, a természeti eréforrasok gazdasagi és szocialis
tejlédésen alapulo védelmével és kezelésével, a globalizacionak a fenntarthatd fejlédés
szolgalataba allitdsaval kapcsolatban. Habér a konferencidn a kornyezetvédelemmel
Osszefiiggd szamos kérdésrol folytak targyalasok,' az eredmény elmaradt a varttol.
A ri6i kotelezettségvallalasokat és elveket ugyanakkor megerdsitették.

SZERVEZETEK, JOGFORRASOK, JOGELVEK, EGYEZMENYEK « A nemzetkozi kornyezetvéde-
lem kialakuldsanak bemutatasa alapjan is egyértelmii, hogy a nemzetkozi kérnyezet-
védelmi jog fejlddésében a nemzetkozi szervezetek koziil a legfontosabb szerepet az
ENSZ és annak szakositott intézményei jatszottak. Koziiliik is kiemelked? jelent6ségti
az ENSZ Kornyezetvédelmi Programja, az UNEP. Az UNEP feladata els6sorban a kii-

13. Lasd http://www.un.org [millennium/declaration/ares552e.htm].

14. Lasd http://www.johannesburgsummit.org [html/documents/summit_docs/1009wssd_pol_ declara-
tion.htm].

15. Lasd http://www.johannesburgsummit.org [html/documents/summit_docs/2309_planfinal.htm].

16. Ilyen pl. az egészségiigy, biodiverzitas, mezGgazdasag, vizellatds, kozegészségiigy, energia.
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16nb6z6 kornyezetvédelmi programok javaslata és kidolgozasa; azok végrehajtasat az
ENSZ egyéb szervei végzik. Emellett az UNEP tevékenységének fontos része a kérnye-
zettel kapcsolatos informdciok gytjtése és azok kozzététele. Az UNEP keretében létre-
hoztak a globalis kornyezeti megfigyel6rendszert, a kérnyezeti informdciés rendszert,
illetve a potencialisan toxikus vegyi anyagok regiszterét.

Az ENSZ szakositott szervezetei koziil kiemelend6 tovabba a Nemzetkozi Atom-
energia Ugynokség, az ENSZ Elelmezésiigyi és Mezdgazdasagi Szervezete, az ENSZ
Nevelésiigyi, Tudomanyos és Kulturdlis Szervezete, a Nemzetkozi Tengerészeti Szer-
vezet, az ENSZ Nemzetkozi Polgari Reptilésiigyi Szervezete, a Meteorologiai Vilag-
szervezet és az Egészségligyi Vilagszervezet. A regionalis szervezetek kozott fontos
szerepe van az ENSZ Eurdpai Gazdasagi Bizottsaganak, az Eurépa Tanacs kornyezet-
védelmi tevékenységének, a Gazdasagi Egytittmiikodési és Fejlesztési Szervezetnek
(OECD), valamint a Kereskedelmi Vilagszervezetnek (WTO).

A nemzetkozi jog forrasait tekintve altalanos az a nézet, hogy a Nemzetkozi Bi-
résag Statttuma 38. cikk (1) bekezdése jelenti a kiindulépontot. E szerint ,,a Birosag,
amelynek az a feladata, hogy az eléje terjesztett jogvitakat a nemzetkdzi jog alapjan
dontse el, eljarasa soran a kovetkez6 forrasokat alkalmazza: (a) azokat az altalanos
vagy kiilénés nemzetkdzi egyezményeket, amelyek a vitiban 4ll6 Allamok 4ltal ki-
fejezetten elismert jogszabalyokat allapitanak meg; (b) a nemzetkozi szokdst, mint a
jog gyanant elismert altalanos gyakorlat bizonyitékat; (c) a civilizalt nemzetek altal
elismert altaldnos jogelveket; (d) az 59. cikk rendelkezéseinek fenntartasa mellett a bi-
réi dontéseket és a kiilonb6z6 nemzetek legkivalobb publicistdinak tanitasat, mint a
jogszabdlyok megallapitasanak segédeszkozeit”!”

A nemzetkozi szerz6dések, egyezmények a szokasjoggal szemben a nemzetkozi jog
alanyai kozott jonnek 1étre, jogosultsagokat, kotelezettségeket hoznak létre, modosita-
nak, illetve sziintetnek meg. Elnevezésiik sokféle lehet, példaul egyezmény, szerz6dés,
statdtum, nyilatkozat. ,,A legtobb nemzetkozi kotelezettség a szerz6désekbdl ered”'®

A szerzédések jogardl szold 1969-es Bécsi Egyezmény szerint ,,a szerzddés alla-
mok kozott irasban kotott és a nemzetkozi jog dltal szabalyozott megallapodast jelent,
tekintet nélkiil arra, hogy egyetlen, ketté vagy tobb, egymassal kapcsolatos okmanyba
foglaltak-e azt és fuggetleniil a megallapodas sajatos rendeltetésétol”. Az egyezmény
szovege tehat az frasban létrejott szerz6désekrdl beszél, azonban a nemzetkozi jogi
gyakorlat a szébeli megallapodasokat is szerzddésnek ismerte el.”? Ilyen eset volt a
Norvégia és Dania kézotti, Kelet-Gronland helyzetével kapcsolatos jogvita az Allandé
Nemzetkozi Birdsag elott.

A Nemzetkozi Birdsag Statutuma fent idézett cikke szerint a nemzetkozi jog for-
rasai kozott szerepel a szokas is. ,,A nemzetkozi szokasjog tartalma az allamok szé-
les korben elterjedt és kovetkezetes gyakorlataban talalhaté meg, amelyet az allamok

L]

17. Marlcolm N. SHaw: Nemzetkozi jog [ford. és szerk. NaGy Boldizsar et al.] (Budapest: Complex =
2008) 82. S
18. Alexandre Kiss — Dinah SHELTON: Guide to international environmental law (Leiden-Boston: Mar- _48
tinus Nijhoff 2007) 3. =
19. Kiss-SHELTON (18. 1j.) 4. =
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azért kovetnek, mert ugy gondoljak, hogy ez a gyakorlat jogilag el6irt”*° A szokasjog-
nak tehat van egy objektiv és egy szubjektiv eleme. Az objektiv elem az allamok gya-
korlata, a szubjektiv pedig a pszicholdgiai elem, az opinio juris, vagyis az a meggy6-
z06dés, hogy a jog koveteli meg az adott magatartast. A nemzetkozi szokasjog tipikus
példaja a Trail smelter tigy. A Nemzetkozi Birdsag Statituma megemliti az altalanos
jogelveket,”! valamint a bir6i dontések és a kiillonb6z6 nemzetek tuddsainak tanita-
sait is. A statitum 38. cikk (1) bekezdésében foglaltakon kiviil meg kell emliteniink a
kiilonboz6 nemzetkozi szervezetek és konferencidik jogalkotasat. Ezek lehetnek ko-
telez6 erejiiek vagy kotelez6 erével nem birok. A nemzetkozi jog nem kotelezo erejt
rendelkezései soft law-t jelentenek. Alexandre Kiss és Dinah Shelton arra hivja fel a
figyelmet, hogy ,,a nem kotelezé szabalyoknak megvan az a sziikséges rugalmassaga,
hogy képessé tegyék a nemzetkozi kozdsséget a nemzetkozi egylittmiikodést igény-
16 problémak megoldasara”* A nemzetkozi jog forrasai korében meg kell emliteni a
méltanyossagot is, amelyre a Nemzetkozi Birdsag Statutuma 38. cikk (2) bekezdése is
hivatkozik.* A méltdnyossagra hivatkozas alapja az igazsagossag érvényre juttatdsa.*!

A nemzetkozi kornyezetvédelmi jog alapelvei tekintetében az ENSZ stockholmi
és rioi konferencidjan elfogadott nyilatkozatokbdl indulhatunk ki. A Riéi nyilatkozat
tobb ponton is a Stockholmi nyilatkozat megismétlését, megerdsitését jelenti. Ezen tal-
menden a kornyezetvédelemmel kapcsolatos alapelveket megtalaljuk a nemzetkozi
koérnyezetvédelmi egyezményekben is. A nemzetkézi kornyezetvédelmi jog leggyak-
rabban hivatkozott alapelvei a kovetkez6k: 1. a megelézés elve, 2. az elévigyazatossag
elve, 3. a szennyezd fizet elve, 4. a fenntarthato fejlddés elve, 5. a tarsadalmi részvétel és
az informacidhoz vald hozzatérés elve, 6. a tdjékoztatas és konzultalas kotelezettsége,
7. a kozos, de megkiilonboztetett feleldsség elve, 8. az egyiittmiikodés elve, 9. a hatas-
vizsgalat elve és 10. a karért valo allami felel3sség elve.

Amint mar volt sz6 rola, a nemzetkozi kornyezetvédelmi egyezmények megszii-
letésének a masodik vilaghaborut, illetve a hideghaborut kovet6 iddszak adott iga-
zan teret. A nemzetkozi egyezmények megkotésének legfontosabb hatdsa abban all,
hogy az azokat alairé allamok kozos kotelezettségvallalasokat tettek a kornyezet, il-
letve egyes elemeinek védelméért. Itt a példaszerti nemzetkozi egyezményeket mu-
tatatom be, de ezeken kiviil természetesen szamos tovabbi, kiemelkedé jelentdségli
egyezmény szilletett, amelyek targya kifejezetten a kornyezetvédelemmel kapcsolatos.
Ezen tilmenden jelentds azoknak az egyezményeknek a szama is, amelyek targya nem
kifejezetten a kornyezetvédelem, de kornyezetvédelmi kérdéseket is érintenek.

20. Kiss-SHELTON (18.1j.) 8.

21. Ezek a jogelvek a legtobb dllam jogrendszerében megtalalhatok. Igazi jelentdségiik azokban az ese-
tekben van, amikor sem precedens, sem pedig jogi rendelkezés nincsen az adott tigy eldontésére. A nem-
zetkozi kornyezetvédelmi jognak sajatos jogelvei vannak, melyek a kovetkezd fejezetben keriilnek bemu-
tatdsra.

22. K1ss-SHELTON (18.1j.) 4.

23. Lasd http://www.icj-cij.org [/documents/index.php?p1=4&p2=2&p3=0].

24.Lasd a Tunézia és Libia kozotti kontinentalis talapzattal kapcsolatos tigyet; http://www.icj-cij.org
[docket/files/71/6527 .pdf].
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A nagy tdavolsdgra juto, orszdghatdrokon dtterjedd levegbszennyezésrdl szolo egyez-
mény® elfogadasara 1979-ben Genfben keriilt sor az ENSZ Eurdpai Gazdasagi Bi-
zottsaganak koordinalasaval. Az egyezmény célja a fosszilis tiizel6anyagok elégetése
soran keletkezd kén- és nitrogénvegyiiletek levegdbe jutasaval kapcsolatos légszeny-
nyezés csokkentése, az ezzel kapcsolatos megfigyelések és kutatasok adatainak cseréje,
és mindezek érdekében a nemzetkozi egytittmtikodés erGsitése. Maga az egyezmény
altaldnos elvként hatarozza meg a szennyezbanyag-kibocsatasok korlatozasat, vala-
mint részletesen foglalkozik a kutatasok és fejlesztések nemzetkozi 6sszehangolasaval.
Az egyezményhez a késGbbiekben tobb jegyzékonyvet is elfogadtak.?

Az ENSZ Eghajlatvdltozdsi keretegyezménye? az {iveghézhatdsi gézok légkori
koncentracidjanak jelentds emelkedésére, a természetes iiveghazhatds fokozdda-
sara, valamint a Fold felszine és a légkor tovabbi felmelegedésére valaszul sziiletett
meg. A dokumentumot 1992-ben New Yorkban fogadtak el, s az ENSZ 1992-es Ri6
de Janeiro-i konferencidjan nyitottak meg alairasra. Az egyezmény célkittizése ennek
megfeleléen ,,az tiveghazgazok?® 1égkori koncentracidinak stabilizalasa olyan szinten,
amely megakadalyozna az éghajlati rendszerre gyakorolt veszélyes antropogén hatast”
Az egyezmény 1. szamu mellékletében felsorolt orszagok vallaltak, hogy az emberi
tevékenységbdl szarmazd, iiveghdzhatast okozo gazkibocsatasuk az egyezmény ala-
irdsa évszazadanak végére, azaz 2000-ben nem fogja meghaladni az 1990. évi szintet.
Az egyezményhez csatolt, 1997-ben elfogadott Kiotdi jegyzékonyv a korabbi kétele-
zettségvallalasok szigoritasat jelentette, amelyben a részes allamok vallaltak, hogy az
tiveghazhatdst okozé gazok emberi eredett kibocsatasai nem Iépik tul e gazok Gsszes
egytittes kibocsatasainak legalabb 5,2%-kal az 1990. évi szint ald torténd csokkentését
a 2008 és 2012 kozotti kotelezettségvallalasi idészakban.” E jegyz6konyv rendelkezik
tovabba a kibocsatasi egységek kereskedelmérél is.

Az orszdghatdrokat dtlépé vizfolydsok és nemzetkizi tavak védelmérdl és haszndlatd-
16l sz016 egyezmény™ elfogadasara 1992-ben keriilt sor Helsinkiben az ENSZ Eurépai
Gazdasagi Bizottsaganak koordindlasaval. Ez az egyezmény a vizekkel val6 gazdalko-
das alapelveit rogziti az eurdpai kontinens vonatkozasaban. A részes felek elsdsorban
azt vallaltak, hogy minden megfelel6 intézkedést megtesznek barmely, hatarokon at-

25. Magyarorszag 1980. szeptember 22-én csatlakozott, kozzététel: 1984/8. (VI. 8.) Nemzetkozi Szerzo-
dés az Orszdgos Kornyezet- és Természetvédelmi Hivatal elnokétol.

26. Ezek egyrészt a megfigyelési és mérési egyiittmiikodéssel, a kén-dioxid, a nitrogén-oxid és az illé-
kony szerves vegyiiletekkel, a kornyezetben tartésan megmarado szerves szennyezéanyagokkal, a savaso-
das, az eutrofizdcio és a talaj kozeli 6zon csokkentésével, a nehézfémekkel kapcsolatos tovabbi feltételeket
tartalmaznak.

27. Magyarorszag 1994. februdr 24-én csatlakozott az egyezményhez, kihirdette: 1995. évi LXXXII. tor-
vény.

28. Szén-dioxid (CO,); metdn (CH,); dinitrogén-oxid (N,0); fluorozott szénhidrogének (HFC-k); rerf-
luor-karbonok (PFC-k); kén-hexafluorid (SF).

29. A felek ettdl a kotelezettségvallalastdl eltérhettek, a volt szocialista orszdgok mds bézisévet, illetve
id@szakot is valaszthattak. Magyarorszag 6%-os csokkentést vallalt.

30. Magyarorszag 1994-ben csatlakozott az egyezményhez, kihirdette: 130/2000. (VII. 11.) Korm. ren-
delet.

tanulmany »
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terjedd hatds megeldzése, ellenérzése és csokkentése érdekében. Az egyezményt az
1999-ben alairt Viz és egészség jegyzbkonyv egésziti ki.

A nemzetkozi jelentdségii vizes teriiletekrdl, kiilondsen mint a vizimadarak él6helyé-
16l sz6l6 egyezményt’ 1971-ben fogadtdk el Ramsarban. Alapvetd célkitlizése a vizes
él6helyek megdrzése, illetve annak nemzetkdozi jogi, intézményi keretének biztositasa.
Az egyezmény létrehozta a Nemzetkozi jelentdségii vadvizek jegyzékét, amelyben min-
den részt vevé allam legalabb egy vadvizes tertilete szerepel.*

A biolégiai sokféleségrél szolo egyezményt™ az UNEP koordinaldsaval 1992-ben
megtartott Ri¢ de Janeir6-i ENSZ konferencian fogadtak el. Az egyezmény az élévilag
és annak sokfélesége meg6rzése érdekében jott [étre; alapvetd célja tovabba a bioldgiai
sokféleség komponenseinek fenntarthat6 hasznalata, a genetikai er6forrasok haszno-
sitasabol szarmazo elényok igazsagos és méltanyos elosztdsa. Az egyezmény szerint
»a biologiai sokféleség a barmilyen eredett él6lények kozotti valtozatossagot jelenti,
beleértve tobbek kozott a szarazfoldi, tengeri és mas vizi-okoldgiai rendszereket, vala-
mint az e rendszereket magukban foglal6 6koldgiai komplexumokat; ez magaban fog-
lalja a fajokon beliili, a fajok kozotti sokféleséget és maguknak az 6koldgiai rendsze-
reknek a sokféleségét”. Az egyezményt kiegésziti a bioldgiai biztonsagrol szold 2000-es
Cartagena jegyzékonyv, amelynek célja, hogy megfelel6 szintli védelmet nyujtson az
él6, modositott szervezetek biztonsagos szallitasa, kezelése és felhasznalasa soran. En-
nek azért van kiemelked jelentésége, mert ezek az él6, mddositott szervezetek karos
hatassal lehetnek a bioldgiai sokféleség megorzésére.

Az orszdghatdrokon dtterjedd kirnyezeti hatdsok vizsgdlatdrdl sz6l6 egyezmény* el-
fogadasara 1991-ben keriilt sor Espoo-ban az ENSZ Eurdpai Gazdasagi Bizottsaganak
koordinalasaval. A kornyezeti hatasok vizsgalata — amint arra az egyezmény is utal
- a kdrnyezetvédelem megel8zés alapelvével all sszhangban. Az egyezmény alapve-
t6 célja a tervezett tevékenységekbdl eredé jelentés mértékd artalmas, orszaghataron
atterjed6 kornyezeti hatasok megel6zése, csokkentése és ellendrzése, illetve erre vo-
natkozoan egy olyan eljarasrend kialakitdsa, amely alapjan bizonyos tevékenységek
esetében a hatasvizsgalat elvégzése kotelez6vé valik.

AZ EU KORNYEZETVEDELMI POLITIKAJANAK KIALAKULASA ES FEJLODESE

Az EU kornyezetvédelmi jogalkotasanak kialakuldsara nagy hatassal volt az ENSZ
1972-es stockholmi vilagkonferencidja. Az Eurdpai Unio ugyanis kezdetben nem ren-
delkezett sajat kornyezetpolitikaval, ami azt jelentette, hogy a kornyezetvédelemmel
kapcsolatos jogalkotas a tagallamok hataskorébe tartozott. Az EU kornyezetpolitika-
janak kialakitasdban szerepet jatszott tovabba az is, hogy az egyes tagallamok kor-

31. Magyarorszag 1979-ben csatlakozott az egyezményhez, kihirdette: 1999. évi XLII. torvény.

32. Magyarorszag 28 teriiletet jegyzett be a listira (pl. Kis-Balaton, Balaton, Hortobégy, Fert6-to).

33. Magyarorszag 1994-ben csatlakozott az egyezményhez, kihirdette: 1995. évi LXXXI. torvény.

34. Magyarorszag 1997-ben csatlakozott az egyezményhez, kihirdette: 148/1999. (X. 13.) Korm. ren-
delet.
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nyezetvédelmi szabdlyai esetenként az Eur6pai Unid egyik alapvetd szabadsaganak,
az aruk szabad mozgasanak™ akadalyaként jelentek meg. Az EU kérnyezetpolitikaja-
nak szabalyozasi szempontja kezdetben elsddlegesen gazdasagi jellegti volt, és nem a
szennyezés megel6zését és csokkentését helyezte a kozéppontba.

Az elsé jelentds 1épésnek az Egységes Europai Okmany 1987. évi hatalybalépését
tekinthetjiik,* amely a kornyezettel foglalkozo 6nallé fejezettel bévitette az Eurdpai
Kozosséget létrehozd szerz6dést.” Ez a mddositas biztositotta a kdrnyezetvédelem
jogalapjanak kialakitasat.

A kornyezetpolitika fejlédése soran a kilencvenes évek elején a kornyezetkarositas
megeldzése, illetve a természeti eréforrasok védelme keriilt a kozéppontba. Az 1992-es
Maastrichti Szerz6déstél a kornyezetpolitika az EU harompilléres felépitésében az
elsé pillér részévé valt, amelyet az egyre b6viild és egyre nagyobb szamban megjelend
jogszabalyok jellemeztek. Az 1997-es Amszterdami Szerz6désnek a kornyezetpolitika
szempontjabol legfontosabb eredménye, hogy a preambulumban megjelent a fenn-
tarthato fejlédés alapelve, valamint a kdrnyezetvédelmi kovetelményeknek a kozossé-
gi politikdkba és tevékenységekbe torténd integralasa kovetelménye is.

A Romai Szerz6désnek a Maastrichti és Amszterdami Szerzédés altali feliilvizs-
galata Ota a kozosségi kornyezetpolitika alapvetd szabalyait és jogalapjat az Eurdpai
Kozosséget 1étrehozd szerz6dés (EKSZ) 174-176. cikke (kordbban 130r-130t. cikk)
tartalmazza. Az EKSZ preambulumaban és 2. cikkében végrehajtott mddositasok ré-
vén a fenntarthato fejlddés elve az Eurdpai Unio egyik {6 célkittizésévé valt. Az EKSZ
6. cikke gy rendelkezik, hogy ,a kornyezetvédelmi kovetelményeket — kiillondsen a
fenntarthato fejlédés elémozditdsara tekintettel — be kell illeszteni a 3. cikkben emli-
tett kozosségi politikdk és tevékenységek meghatdrozasaba és végrehajtasaba’. A szer-
z8dés kimondja tovabba, hogy a K6zosség kornyezetpolitikdja hozzdjarul a kérnyezet
mindségének megdrzéséhez, védelméhez és javitasahoz; az emberi egészség védelmé-
hez; a természeti eréforrasok koriltekintd és ésszertt hasznositasahoz; a regiondlis
vagy vildgmérett kornyezeti problémak lekiizdésére iranyul6 intézkedések 6sztonzé-
séhez nemzetkozi szinten. Ezen tdlmenden az EKSZ hangstlyozza, hogy ,,a K6zosség
kornyezetpolitikdjanak célja a magas szintli védelem, figyelembe véve ugyanakkor a
Koz0sség kiilonboz6 régidinak helyzetében mutatkozé killonbségeket. Ez a politika
az el6vigyazatossag és a megel6zés elvén, a kornyezeti karok elsddlegesen a forra-
suknal torténd elharitasanak elvén, valamint a »szennyez6 fizet« elven alapul” Ezzel
tehat meghatarozasra keriiltek az EU kornyezetpolitikdjanak legfontosabb alapelvei:
az el6vigyazatossag és a megelGzés elve, a forrasnal torténé fellépés elve, tovabba a
»szennyezd fizet” elve.

35.Az EU négy szabadsdgaval kapcsolatban ldsd Josephine STEINER - Lorna Woobps - Christian .

TwiGG-FLESNER: EU law (New York: Oxford University Press °2006). Z\
36. Az ezt megel6z6 idészak kornyezetvédelmi joganak fejlédését részletesen bemutatja Alexandre e
Kiss — Dinah SHELTON: Manual of European environmental law (Cambridge: Cambridge University Press E
21997) 10-13. =
37. Korabbi szamozas szerinti 130r-130t. cikk. =
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KOZOSSEGI KORNYEZETVEDELMI AKCIOPROGRAMOK « A kozdsségi kornyezetpolitika
kialakulasa, fejlédése soran kiemelkedd jelentdséggel birtak a fobb iranyvonalakat
meghatdrozé kornyezetvédelmi akcidprogramok. A mai napig hat akcidoprogramot
fogadott el a Kozosség,™ amelyek kozos jellemzdje, hogy mindegyik a korabbi prog-
ramra épiil, vagyis annak folytatasaként jelenik meg, meghatarozva az egyes progra-
mobk altal lefedett id6szakok soran érvényesiild célokat és prioritasokat. Ez a megoldas
biztositotta az egyes akcidprogramok kozotti folyamatossagot. Az akcidprogramok a
Ko6z0sség normativitast nélkiil6z6, nem kotelezd jellegli dokumentumai, amelyek al-
talanossagban rogzitik az adott idGszakra tervezett célokat és prioritasokat. Az ak-
cidoprogramokban ,,a Kozosség kornyezetvédelmi politikdjanak altalanos kereteit™
taldljuk meg.

Az els6 akcidprogram az 1973 és 1977 kozotti idGszakra vonatkozott. Két £6 rész-
bél allt, az elsé a célokat és alapelveket, valamint a kozosségi szinti tevékenység alta-
lanos tertileteit hatdrozta meg, mig a masodik rész a konkrét kozosségi tevékenysé-
geket részletezte. Kiemelt céljai kozé tartozott a szennyezés és a kornyezeti artalmak
megeldzése, csokkentése, megsziintetése, a kielégit6 okologiai egyensuly fenntartasa,
valamint a fejlédés mindségi kovetelményeinek megfeleld iranyitasa. A masodik ak-
cidprogram 1977 és 1981 kozott célként tlizte ki a viz-, a levegs- és a zajvédelem el-
sGdlegességének biztositasat, a teriilet, a kornyezet és a természeti eréforrasok ésszerti
hasznositésat. Els6sorban az els6 akcidprogram alapjan indult projektek folyamatos-
sagat kivanta biztositani. A harmadik akciéprogram az 1982 és 1986 kozotti iddszak-
ra nézve fogalmazott meg alapvetd célkitiizéseket. Ezek altalanos célok voltak, igy a
gazdasag és a kornyezetvédelem kozotti kapcesolat, a kornyezetvédelmi politika szo-
cialis és gazdasagi Osszefiiggései, a megel6zés, a kornyezetvédelem figyelembevétele a
tervezés és a dontéshozatal sordn, optimalis er6forras-felhasznalas, a K6z6sség nem-
zetkozi szerepvallaldsa, valamint a fejldd6 orszagokkal valé kérnyezetvédelmi egyiitt-
miukodés. A negyedik akcidprogram az 1987 és 1992 kozotti idészakra vonatkozdan
kovetelményként allitotta fel, hogy a kornyezetvédelmet mint alapvetd elemet kell fi-
gyelembe venni a gazdasagi dontések meghozataldban, hangsulyozta a szennyez6 fizet
alapelvét, valamit az allami timogatasok és a felel6sség kérdéseit.

Az 6todik akcidprogram (1992-2000) elfogadasat megel6z6 jelents nemzetkdzi
esemény volt az 1992-es Rio de Janeiré-i konferencia és az ott elfogadott nyilatkozat,
amely el6szor fogalmazta meg a fenntarthaté fejléddés alapelemeit. Az 6t6dik akcio-
program a Fenntarthatdsdg felé cimet kapta, és Gj megkozelitést alkalmazott azzal,
hogy a fenntarthatd fejlddés alapvetd kovetelményeit helyezte a kozéppontba, illetve a
tarsadalom magatartasainak megvaltozasat siirgette. A kovetkezo prioritasokat emelte
ki: a természeti eréforrasok fenntarthat6 felhasznalasanak biztositasa (talaj, viz, erd6k
stb.); a szennyezés lekiizdése érdekében az integrativ szemlélet el6térbe helyezése; az
Ujrahasznositas fokozasa; a nem megujulo energiaforrasok felhasznaldsanak csokken-
tése; az ipari kockazat csokkentése, a nukledris biztonsag névelése.

38. A hat akcidprogram forrasaként lasd OJ No C 112, 1973; O] No C 139, 1977; OJ No C 46, 1983; O]
No C 328, 1987; OJ No C 138, 1993.
39. Kiss-SHELTON (18.1]j.) 24.
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A jelenleg hatdlyos hatodik, Kérnye-
zet 2010: A mi jovonk, a mi vdlasztdsunk
elnevezésti akcidoprogram* (2002-2012)
2012-ig meghatdrozza a kozosségi kor-
nyezetvédelmi politika stratégiai keretét.
Az akciéprogram kiemeli, hogy tovabbi
eréfeszitésre van sziikség a Kozosség dltal
mar létrehozott altaldnos és konkrét kor-
nyezetvédelmi célkitlizések elérésére, an-
nal is inkabb, mert a jelenlegi stlyos kor-
nyezetvédelmi problémak mellett ujabbak
meriilnek fel. A hatodik akciéprogram
hangsulyozza tovabba a megel6zés és az
el6vigyazatossag alapelvét is. A fentieket Barrikdd. Tanulmany a Remake-hez
is figyelembe véve a program célja ,,a kor-
nyezet és az emberi egészség magas szintli védelme, valamint a kornyezet és az életmi-
néség altalanos javitdsa; a program jelzi a fenntarthaté fejlodési stratégia kornyezeti
dimenzidjanak prioritasait, és azt figyelembe kell venni az intézkedésekre vonatkozo
javaslat soran a stratégia keretében”. Célja tovébba ,elérni a kornyezet terhelése és a
gazdasagi novekedés szétvalasztasat, ugyanakkor kovetkezetesen ragaszkodva a szub-
szidiaritas elvéhez és tiszteletben tartva az eltérd feltételeket az Eurdpai Unid kiilon-
b6z6 régidiban’.

A hatodik akciéprogram kialakitasat jelentés mértékben befolydsolta az a tudo-
manyos felismerés, hogy az emberi tevékenység noveli az tiveghdzhatast okozo gazok
koncentracidjat, amely magasabb globalis hdmérsékletekhez és az éghajlati rendszer
zavaraihoz vezet. Ezzel kapcsolatban az akciéprogram kiemeli, hogy az éghajlat val-
tozasanak sulyos hatasai vannak az emberi tdrsadalomra és a kornyezetre, és azok
enyhitése sziikséges, azonban ennek eredményétdl fiiggetleniil hangsilyozza, hogy a
tarsadalomnak alkalmazkodnia kell az éghajlat valtozasahoz és fel kell ra késziilnie.
Ez az akcidéprogram az éghajlatvaltozas mellett tovabbi prioritasként emeli ki a kor-
nyezet és a biodiverzitas, az egészség, valamint az életmindség fontossagat, tovabba
a természeti er6forrasok és a hulladék kérdését. Ennek jegyében az éghajlatvaltozast
ugy tekinti, ,,mint a kovetkezd 10 év és az azt kovetd iddszak jelentds kihivasat’, és
célja ,,hozzajarulni ahhoz a hosszu tava célhoz, hogy az tiveghazhatast okozé gazok
koncentracidja a légkérben olyan szinten stabilizdlodjon, amely megakadalyozza az
éghajlati rendszer veszélyes antropogén zavarait”.

Tovabbi cél ,védeni, megérizni, helyreallitani és fejleszteni a természeti rendsze-
rek, a természetes él6helyek, a vadon él6 novény- és allatvilag funkcionalis muko-
dését, az elsivatagosodds és a bioldgiai sokféleség, ezen beliil a genetikai er6forrasok
sokfélesége elvesztésének megallitasaval az Eurdpai Unidban és vildgszerte egyarant”,

L]

valamint ,,hozzdjarulni az allampolgarok magas szintli életminéségéhez és szocialis o
~cS
£
40. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1600/2002/EK hatérozata (2002. julius 22.) a hatodik kozosségi =
kornyezetvédelmi cselekvési program megéllapitdsarol. S
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jolétéhez olyan kornyezet létrehozasaval, ahol a szennyez6dés szintje nem fejt ki ka-
ros hatasokat az emberi egészségre és a kornyezetre, valamint a fenntarthat varos-
fejlesztés osztonzésével”. Emellett célként jelenik meg a ,,jobb eréforras-hatékonysag,
valamint jobb erdforras- és hulladékgazdalkodds a fenntarthatobb termelési és fo-
gyasztasi mintdak megvaldsitasa érdekében”* Az akcidprogram az elévigyazatossag és
a megel§zés elvén kiviil hangsulyozza a szennyez0 fizet elvét, a szennyezés forrasanal
torténo fellépés elvét, a fenntarthato fejlddés és a kornyezetpolitika kiilonb6z6 poli-
tikdkba torténd integraldsanak elvét is. Mindezen tulmenden részletesen tartalmazza
a kornyezetvédelmi célkittizések teljesitéséhez sziikséges stratégiai megkozelitéseket.

AZ EU KORNYEZETVEDELMI JOGI SZABALYOZASA. HORIZONTALIS ES SZEKTORALIS SZABA-
LYOK + Az EU kornyezetvédelemmel kapcsolatos szabdlyozasa folyamatosan fejlddik, a
korabbi jogszabalyok atdolgozasra és ujrakodifikalasra kertilnek a kornyezetvédelem
ujabb és ujabb kihivasaira is reagalva. Ez a kornyezetvédelem teriiletén anndl is in-
kabb kiemelkedden fontos, mivel a tudomany és technologia fejlédésével a kornye-
zetszennyezés Ujabb és ujabb formai jelennek meg, amelyekkel szemben a hatékony
tellépés jogi alapjait meg kell teremteni.

Altaldnossagban elmondhatd, hogy az EU a kérnyezetvédelem teriiletén tag sza-
balyozasi lehetéséget biztosit a tagallamok szamara azzal, hogy keretjogszabdlyokban
pusztan a kotelezden alkalmazandé minimumszabalyokat hatarozza meg, ezért a ke-
retjogszabalyokat altalaban irdnyelv formajaban alkotjak meg. Ez egyfajta rugalmassa-
got biztosit, ugyanis lehet6vé teszi, hogy a tagallamok a keretjogszabalyban foglaltak
atiiltetése soran a sajat tagallami jogrendszereik sajatossagait és tovabbi szemponto-
kat figyelembe véve a legmegfelel6bb szabalyokat alkalmazzak. Azokon a teriileten
azonban, ahol a szigort és hatékony fellépés elengedhetetlen a kdrnyezet és az emberi
egészség karosodasanak jelentds veszélye miatt, rendeleti szabalyozasra keriil sor, igy -
az egyes tagallamok belsé jogi szabalyozasatol fiiggetleniil — az EU altal megallapitott
szigoru szabalyok kozvetleniil hatélyosulnak a tagallamok bels6 jogaban. Ilyen szaba-
lyokat taldlunk a hulladékszallitas és a vegyi anyagok teriiletén.*

Az Eurdpai Unié kornyezetvédelmi joganyagat alapvet6en két nagy csoportba
sorolhatjuk. Az egyik csoportba a horizontdlis kornyezetvédelmi szabélyok tartoz-
nak. Ezek éltalanos szabalyok, vagyis ,.altalanos kornyezetgazdalkodasi kérdésekkel
foglalkoznak és nem a kornyezetvédelem egyes meghatarozott szektoraival, konkrét
termékekkel vagy kibocsatasi tipusokkal”* Ezekt6l eltéréen a szektordlis szabalyok a
kornyezetvédelem egy-egy teriiletére vonatkoznak. Az alabbiakban bemutatjuk a leg-
fontosabb horizontalis és szektoralis szabalyokat.

41. Lasd valamennyit http://eur-lex.europa.eu.

42. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1013/2006/EK rendelete a hulladékszallitasrol. Az Eurépai Par-
lament és a Tandcs 2006. december 18-an fogadta el 1907/2006/EK rendeletét a vegyi anyagok regiszt-
ralasarol, értékelésérél, engedélyezésérdl és korlatozasarol (REACH), az Eurépai Vegyianyag-tigynokség
létrehozasarol.

43. Guide to the Approximation of European Union Legislation. Commission Staff Working Paper, SEC(97)
1608, Brussels, 25. 08. 1997 alapjan.
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Az el6bbi kapcsan a kornyezeti hatasvizsgalat, a kornyezeti informaciéhoz valo
nyilvanos hozzaférés, a kdrnyezetszennyezés integralt megel6zése, a kornyezeti karo-
kért valo felel3sség és a kornyezet biintetdjogi védelme kérdéseit ismertetem; az utob-
biak kapcsan a levegémindségroél, a kibocsatas-kereskedelemrdl, a megujulé energia-
rol, a hulladékgazdalkodasrdl, a vegyi anyagokrdl, a vizmindségrol és a biodiverzitas
megorzésérol lesz szo.

Kornyezeti hatdsvizsgalat. Els6 izben a Tandcs 85/337/EGK iranyelve rendelkezett az
egyes koz- és maganprojektek kornyezetre gyakorolt hatasainak vizsgalatardl,** olya-
nokrdl, amelyek varhatéan jelentds hatast gyakorolnak a kornyezetre. A tagallamok
kotelesek meghozni minden sziikséges intézkedést ahhoz, hogy a tobbek kozott a jel-
legtiknél, méretitknél vagy elhelyezkedésiiknél fogva a kornyezetre varhatdan jelentds
hatast gyakorlé projektek engedélyezése kotelezd legyen és esetiikben hatasvizsgalatot
végezzenek. A hatdsvizsgalat kapcsan meg kell emliteni az Eurdpai Parlament és a
Tandcs bizonyos tervek és programok kornyezetre gyakorolt hatasainak vizsgalatardl
52016 2001/42/EK iranyelvét.*

Az informdciékhoz valé hozzdférés és a nyilvdnossdg. Az iranyelv el6zményeként
az Eurdpai Kozosség 15 tagallammal egytitt 1998-ban alairta a kornyezeti tigyekben az
informécidhoz val6 hozzaférésrdl, a nyilvanossagnak a dontéshozatalban torténd rész-
vételérdl és az igazsagszolgaltatashoz valo jog biztositasarol sz616 ENSZ/EGB-egyez-
ményt (Aarhusi Egyezmény).*® Az egyezmény létrehozasanak indoka az volt, hogy
a kornyezeti tigyekkel kapcsolatos nagyobb tarsadalmi részvétel képes hatékonyabb
kornyezetvédelmet kialakitani. Az Aarhusi Egyezmény aldirdsa arra kotelezte az Eu-
répai Uniot, hogy dsszehangolja jogszabalyait az egyezmény el6irdsaival, amelyekben
az EU az informaciohoz valé nyilvanos hozzaférésrdl, valamint a nyilvanossagnak a
dontéshozatalban vald részvételét biztositd iranyelvekrdl rendelkezett: ,Valamennyi
kotelesség felelés végrehajtasa igényli az informaciokkal ellatott tarsadalmat és a le-
hetéséget, hogy részt vegyenek a kérnyezeti dontéshozatalban” A nyilvanossagnak
a kornyezeti informaciokhoz val6 hozzaférése alapveté kovetelmény mind a kornye-
zet, mind pedig az emberi egészség védelme érdekében. A vonatkozo szabalyokat az
Eurdpai Parlament és a Tandcs 2003/4/EK iranyelve, a kornyezettel kapcsolatos egyes
tervek és programok kidolgozasandl a nyilvanossag részvételének lehetéségét biztosi-
t6 szabalyokat pedig a 2003/35/EK iranyelv tartalmazza.

A kirnyezetszennyezés integralt megel6zése és csokkentése. A kornyezetszennyezés
integralt megel6zésérdl és csokkentésérdl szolé korabbi 96/61/EK tanacsi iranyel-
vet (IPPC iranyelv) tobb alkalommal jelentdsen modositottak, ezért azt djrakodifi-
kalta az Eurépai Parlament és a Tandcs 2008/1/EK irdnyelve. A kérnyezetszennyezés

44. A Tanécs 85/337/EGK irdnyelve jelenleg is hatalyos, azonban szamos mddositdson esett at. .

45. Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2001/42/EK iranyelve (2001. junius 27.) bizonyos tervek és prog- =
ramok kérnyezetre gyakorolt hatasainak vizsgalatardl. e
46. Az Aarhusi Egyezmény 2001. oktober 30-an lépett hatdlyba. Az egyezményhez Magyarorszag is E
csatlakozott, kihirdette: 2001. évi LXXXI. torvény. 2
47. Kiss-SHELTON (36.1].) 73. =
57
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csokkentése integralt megkozelitésének a célja a lehet6 legnagyobb mértékben meg-
el6zni a levegdbe, a vizbe vagy a talajba torténd kibocsatast, figyelembe véve a hulla-
dékgazdalkodast is, és ahol ez nem valdsithaté meg, ott a kibocsatasok minimaliza-
lasara kell torekedni a kérnyezet egésze magas szintti védelmének elérése érdekében.
Ennek megfeleléen az irdnyelv a kiemelt ipari létesitmények tekintetében eldirja az
Osszes kornyezeti elemre kiterjedd integralt engedélyek kiadasat a legjobb elérhet6
technika (best available technique, BAT) tikrében.

A kornyezeti kdarokért valo feleldsség. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs a kornye-
zeti kdrok megel6zése és felszamolasa tekintetében a kornyezeti feleldsségrol szolo
2004/35/EK iranyelvet 2004. aprilis 21. napjan fogadta el. Az iranyelv célja a kdrnyeze-
ti felel6sségre vonatkozo keretrendszer létrehozasa a szennyez6 fizet elvének alapjan,
a kornyezeti karok megel6zése és felszamolasa érdekében. A dokumentum tartalmaz-
za a kornyezetben okozott karokért valé allamigazgatasi jogi feleldsség rendjét. Az
iranyelv értelmében kornyezeti kar a védett fajokban és természetes él6helyekben, a
vizekben, valamint a talajban okozott kdr, amennyiben az az emberi egészséget veszé-
lyezteti.

A kornyezet biintetdjogi védelme. A kornyezet magas szintt védelmének biztositasa
irdnti igény eredményeként sziiletett meg az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2008/99/
EK iranyelve. A Kozdsség is felismerte ugyanis azt, hogy a kornyezettel kapcsolatos
bilincselekmények szama egyre nd, valamint hogy ezek hatasai egyre nagyobb mér-
tékben atterjednek mas tagallamok teriiletére is. A biintetSjogi eszkozok kozosségi
szintli alkalmazasat indokolta tovabba az is, hogy a tagallamok nemzeti szinten nem
tudnak kell6 mértékben fellépni a kérnyezettel kapcsolatos blincselekmények ellen, il-
letve az ezzel kapcsolatos szabalyok kozott [ényeges kiilonbségek voltak, nem minden
tagéllam sujtotta blintet6jogi szankciokkal a kozdsségi kornyezetvédelemi jog legsu-
lyosabb megsértéseit. Erre tekintettel sziikség volt a kozosségi kornyezetvédelmi jogot
stulyosan sért6 blincselekmények minimumszabalyainak kozosségi szintli megallapi-
tasdra, biztositva a nyomozas és a tagallamok kozotti segitségnyujtas eredményesebbé
tételét is. Az iranyelv biintetni rendeli mind a szdndékosan, mind a gondatlansagbdl
elkovetett blincselekményeket, azonban nem érinti a kdrnyezeti karokra vonatkozo
egyéb felel6sségi rendszereket a kozosségi vagy a nemzeti jog alapjan. Figyelemmel
tovabba arra, hogy az irdnyelv minimumszabalyokat allapit meg, a tagallamok szaba-
don donthetnek szigortubb intézkedések elfogaddsardl vagy fenntartasarol.

Levegdmindség. A levegGbe a legkiilonb6zébb forrasokbodl bejutd 1égkori szennyezd
anyagok alapvet6en két nagy kategoriaba sorolhatok: a mozgé forrasokbol szarmazo
kibocsatasok (kozlekedési agazat) és a nem mozgé forrasokbol szarmazok (vallalko-
zasok, otthonok, gazdasagok és hulladéklerakok). A levegémindségrol szolé korab-
bi 96/62/EK keretiranyelv meghatarozta a kornyezeti levegd mindségére vonatkozo
kozos szabalyozas alapelveit, amelyek alapvetd célja a kornyezetre és az egészségre
gyakorolt kdros hatasok csokkentése és megel6zése. A keretirdnyelvet meghatarozott
szennyezGanyagokkal kapcsolatos négy un. leanyiranyelv egészitette ki.*® 2001-ben a

48.1999/30/EK iranyelv, 2000/69/EK iranyelv, 2002/3/EK és 2004/107/EK iranyelv.
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Bizottsag elfogadta a Tiszta levegét Eurépdnak programot, majd 2005-ben sor keriilt
a levegdszennyezésrdl sz016 tematikus stratégia és a levegdmindségre vonatkozé dj
irdnyelvre iranyuld javaslat elfogadasara. Végiil 2008 majusaban fogadtak el a kornye-
zeti leveg6 mindségérdl és a Tiszta levegbt Eurdpdnak elnevezésli programrol sz6lo

2008/50/EK irdnyelvet, amely egyesiti a megl

iranyelv kivételével).

bélyok tobbségét (a 4. ledny-

Kibocsdtds-kereskedelem. Az éghajlatvaltozas és a globalis felmelegedés karos hatasai
elleni fellépésben az EU is jelentds szerepet vallal. Ennek az egyik eszkoze az tiveghdzha-
tésu gazok csokkentésére irdnyuld torekvés. Az Eurépai Uni6 az ENSZ Eghajlatvaltozasi
keretegyezménye Kiotéi jegyzokonyvének alairasaval vallalta, hogy a 2008 és 2012 ko-
z6tti id6szakra az 1990-es szinthez képest 8%-kal csokkenti a jegyz6konyv A. mellék-
letében felsorolt {iveghdzhatasu gazok altaluk torténd Gsszesitett, emberi eredetd ki-
bocsatasat. A Kiotdi jegyz6konyv vallalasait a tagallamok és az Eurdpai Unid kozosen
teljesiti. Ennek érdekében sziiletett meg az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2003/87/
EK iranyelve az iiveghdzhatast okozd gazok kibocsatasi egységei Kozosségen beliili

kereskedelmi rendszerének létreho-
zasarol.* Az iranyelv alapjan 2005.
januar 1-jén indult a rendszer elsd
kereskedési iddszaka (2005-2007),
jelenleg pedig a masodik tart (2008-
2012). A harmadik kereskedési id6-
szak (2013-2020) a korabbi rend-
szerhez képest jelentds valtozasokat
hoz majd magaval, igy kiterjed a
szén-dioxid mellett az tiveghazha-
tast okozd egyéb gazokra.

Megiijulé energia. Az éghajlat-
valtozas elleni kiizdelem tovabbi
fontos eszkoze a megujuld energia-
val kapcsolatos szabélyozés. Alta-
lanossagban elmondhato, hogy az

Ha On forradalmadr lenne... Tanulmany

eurdpai meguijuld energia ipara a 2008-as évet megel6z6 évtizedben nem a lehet6-
ségek szerinti mértékben fejlédott, mivel az eurdpai unids szabalyozasi keret nem
volt eléggé 6sztonzd. Az ezzel kapcsolatos legfontosabb jogszabaly 2011. december
31-ig a megujuld energiaforrasokbdl eléallitott villamos energia tdmogatasardl szolo
2001/77/EK iranyelv és a kozlekedési dgazatban a bioiizemanyagok, illetve mas meg-
yjulo tizemanyagok hasznalatanak elémozditasardl sz6l6 2003/30/EK iranyelv. Ezt a

két iranyelvet 2012-t6l a megujuld energiaforrasbol el

llitott energia tamogatasardl

52016 2009/28/EK iranyelv valtja fel. A Bizottsag 2010-ben fogalmazta meg Energia

49. Az iranyelv az EU szén-dioxid kibocsatdsanak nagy részét lefedd véllalatok kételezd részvételével
létrehozott egy eurdpai kibocsatas-kereskedelmi rendszert (Emissions Trading System, EU ETS), amely a
Kiotéi jegyzdkonyvben foglaltaktol fiiggetlen — ahhoz azonban t6bb ponton is kapcsolddo - sajat emisszio-

kereskedelmi rendszert hozott létre.
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2020: a versenyképes, fenntarthato és biztonsdgos energiaelldtds és -felhaszndlds stra-
tégiajat,® amely ravilagit az energiaellatas problémaira, illetve arra, hogy gyokeres
valtozasokra lenne égetGen sziikség az energiatermelésben, -felhasznalasban és -ella-
tasban. Az Eurdpai Bizottsag a Meguijuld energia: a 2020-ra szolé célkitiizés teljesitése
terén tett elérehaladds cimi kozleményében ramutatott arra, hogy jelenleg a nemzeti,
tagallami szabalyozast kellene erdsiteni a kittizott célok elérése érdekében.

Hulladékgazddlkodds. Az EU hulladékokkal kapcsolatos politikajanak alapvetd
célkitlizése a hulladékkeletkezés megel6zése, a kornyezetbarat és kevesebb hulladé-
kot termeld technologiak és folyamatok tdmogatasa, a kornyezetvédelmi szempontbol
megfelelé és tjrahasznosithaté termékek eléallitasa, az wjrafeldolgozas, Gjrahaszno-
sitas és artalmatlanitas (a hulladék keletkezési helyéhez lehetd legkozelebb esd, meg-
feleld létesitményekben). Jelenleg a hulladékokrol és egyes iranyelvek hatalyon kiviil
helyezésérdl sz6l6 2008/98/EK iranyelv szabalyozza a kérdést. Az iranyelv definicidja
szerint a hulladék ,olyan anyag vagy targy, amelytdl birtokosa megvalik, megvalni
szandékozik vagy megvalni koteles””! Az iranyelv hatalya kiterjed tovabba a veszélyes
hulladékra is, amely ,olyan hulladék, amely rendelkezik a III. mellékletben felsorolt
veszélyes tulajdonsagok kozil eggyel vagy tobbel”* Az irdnyelv szerint az aldbbi hie-
rarchiat kell alkalmazni a hulladékmegel3zésre és -gazdalkodasra vonatkozd jogsza-
balyok és politika terén: megel8zés, jrahasznalatra vald el6készités, ujrafeldolgozas,
egyéb (példaul energetikai) hasznositas, valamint artalmatlanitds. A hulladékokra
vonatkozdan tovabbi jelents jogszabaly az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2006/66/
EK iranyelve az elemekr6l és akkumulatorokrdl, a 2002/96/EK iranyelv az elektromos
és elektronikus berendezések hulladékairdl, a 94/62/EK irdnyelv a csomagolasrol és
a csomagolasi hulladékrol, tovabba a hulladékkezelés tertiletén a hulladéklerakdkrol
sz6l6 1999/31/EK iranyelv, valamint a hulladékok égetésérol szolé 2000/76/EK irany-
elv. Egyéb fontos szabdlyokat tartalmaz az Eurdpai Parlament és a Tanacs hulladék-
szallitdsrol szolé 1013/2006/EK rendelete. A rendelet biztositja a hulladékszallitas fel-
tigyeletének és ellenérzésének alapvetd szabalyait, melynek soran érvényesiilnie kell a
kornyezet minésége és az emberi egészség védelmének is.

Vegyi anyagok. Az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2006. december 18-an fogadta
el az 1907/2006/EK rendeletet a vegyi anyagok regisztralasarol, értékelésérdl, engedé-
lyezésérdl és korlatozasarol (REACH), az Eurdpai Vegyianyag-iigynokség létrehoza-
sarol. A REACH-rendelet célja az emberi egészség és kornyezet magas szintli védelme
a vegyi anyagok lehetséges kockdzataval szemben, mikozben biztositja a fenntart-
hato fejlédést. A rendelet azon az elven alapszik, hogy a gyartok, importérok és a
tovabbfelhasznalok kotelessége biztositani, hogy olyan anyagokat gyartsanak, hozza-
nak forgalomba vagy hasznaljanak fel, amelyek nincsenek karos hatassal az emberi
egészségre vagy a kornyezetre. A rendelkezések az el6vigyazatossag elvén alapulnak.
A REACH-rendelet létrehozta az Eurdpai Vegyianyag-tigynokséget (European Che-

50. COM(2010) 639. végleges 3.

51. Lasd http://eur-lex.europa.eu [LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0]J:L:2008:312:0003:01:HU:HTML)].

52. A hulladék veszélyességét eredményez6 tulajdonsagok az iranyelv III. szamt melléklete szerint kii-
16no6sen: robbanasveszélyes, drtalmas, mérgez6, rakkeltd, kornyezetre veszélyes.
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micals Agency, ECHA), amely alapvetSen a vegyi anyagok regisztralasaval, valamint az
erre vonatkozo kiértékeléssel kapcsolatos feladatokat latja el.

Vizmindség. A vizpolitika terén a kozosségi fellépés kereteinek meghatarozasarol
52016 2000/60/EK keretiranyelv célkitiizése egy EU-keret 1étrehozasa a szarazfoldi fel-
szini vizek, az atmeneti vizek, a parti tengervizek és a felszin alatti viz védelme érde-
kében, megakadélyozandé a vizi 6koszisztémaktol kozvetleniil fliggd szarazfoldi oko-
szisztémak és vizes teriiletek tovabbi romlasat, védve és javitva allapotukat, eldsegitve
a fenntarthatd vizhasznélatot a vizi kdrnyezet fokozott védelme, a felszin alatti vizek
szennyezésének fokozatos csokkentése, a tovabbi szennyezés megakadalyozasa és az
arvizek és aszalyok hatdsainak enyhitése céljabol. A Bizottsag az Eurdpai Kornyezet-
védelmi Ugynokséggel egyiitt létrehozta az eurdpai vizinformacids rendszert (Water
Information System for Europe), amely szamos, unids szinten gyujtott adatot és infor-
macidt tartalmaz. Alapvetd célkitizése az adatokhoz val6 hozzaférés és az adatcsere
lehetdvé tétele nyilvanos internetes portaljan keresztiil. Az EU vizpolitikajat szamos
tovabbi jelentds joganyag szabdlyozza. Ilyen az emberi fogyasztasra szant viz minésé-
gérél szolé 98/83/EK iranyelv, a 2006 februarjaban elfogadott fiird6vizek mindségérol
52016 2006/7/EK iranyelv, tovabba az EU csatlakozott a regionalis vizek védelmét biz-
tositd szamos nemzetkozi megallapodashoz is.>

Természetvédelem, a biodiverzitds megdrzése. Az EU fontos célként ttizte ki mind a
természet, mind a biologiai sokféleség meg6rzését és szamos nemzetkozi egyezmény-
nek részese.”* A természetes él6helyek, valamint a vadon él6 allatok és névények vé-
delme érdekében a természetes él6helyek, valamint a vadon €16 allatok és névények
védelmérdl szolo 92/43/EGK iranyelv (él6helyvédelmi iranyelv) létrehozta a Natura
2000 europai 6koldgiai halézatot, amely az Eurdpai Unid Osszes tagorszagat atszovi.
A haldzat a tagallamok altal a széban forgd iranyelvvel 6sszhangban kijel6lt kozosségi
jelentdségli teriiletekbdl, kiilonleges természetmegdrzési teriiletekbdl, valamint a va-
don €16 madarak védelmérdl szolé 79/409/EGK iranyelv®® (madérvédelmi irdnyelv)
alapjan kiilonleges madarvédelmi teriileteknek nyilvanitott tertiletekbdl all.

A természetvédelem korében emlitést kell tenni a vadon él6 éllat- és novényfa-
jok szamara kereskedelmiik szabélyozasa altal biztositott védelemrdl sz0l6 338/97/
EK rendeletrél, amely a veszélyeztetett vadon él§ allat- és novényfajok nemzetkozi
kereskedelmérdl szolé egyezményben (CITES) foglaltaknak a kozosségi joganyagba

oz

torténd atiiltetését valositja meg.

53. Ilyen tobbek kozott a hatarokat atlépé vizfolyasok és nemzetkozi tavak védelmérdl és hasznalatérol
sz6l6 Helsinki Egyezmény, a Rajna védelmérdl szolé egyezmény, a Balti-tenger védelmérdl szol6 Helsinki
Egyezmény, valamint az Atlanti-Ocedn északkeleti része tengeri kornyezetének védelmérél szolé Parizsi
Egyezmény.

54. Igy csatlakozott a vizes él6helyek meg8rzésérdl szol6 1971. évi Ramsari Egyezményhez, a veszélyez-
tetett vadon €16 éllat- és novényfajok nemzetkozi kereskedelmérdl szol6 1973. marcius 3-i Washingtoni

Egyezményhez (CITES), a vandorlé vadon €16 allatfajok védelmérdl szolé 1979. jinius 23-i Bonni Egyez- .

ményhez, az eurépai vadon €l6 névények, dllatok és természetes él6helyek védelmérdl szolo 1982. évi =
Berni Egyezményhez, a biologiai sokféleségrol szol6 1992. évi Rio de Janeird-i Egyezményhez. e
55. Az iranyelvet - figyelemmel t6bbsz6ri modositasara — az Eurépai Parlament és a Tanacs 2009. no- E
vember 30-i 2009/147/EK iranyelve a vadon él6 madarak védelmérdl ujrakodifikélta és hatalyon kiviil =
helyezte. =
61
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AZ EU KORNYEZETVEDELMI POLITIKAJA ES MAGYARORSZAG

Az Eurépai Unidba val6 felvétel egyik feltétele volt, hogy a jelentkezé orszdg minden
teriileten hozza 6sszhangba jogrendjét* a hatalyos kozosségi joggal (acquis commu-
nautaire). ,,A jogkozelités folyamata két £6 részbdl all: egy kifelé mutatd, a nemzeti
szintr6l a kozosségi szint felé iranyuld folyamatbdl, és egy befelé iranyuld, a K6zos-
ség szintjérdl a nemzeti szabalyozas szintjére tartd eljarasbol”” A jogharmonizacio
teriiletén fontos dokumentum az 1995-ben megjelent Fehér Konyv,*® azaz Kozép- és
Kelet-Eurdpa térsult orszagainak felkésziilése az Eurdpai Unié egységes belsé piacdba
torténd integraciora. Ennek érdekében jelent meg 1997-ben, majd 1998-ban 1jbol ki-
adasra keriilt a Jogharmonizdcios titmutaté az Eurdpai Unio kornyezetvédelmi joganya-
gahoz,* kozismert cimén a Guide. A Guide a tiz kozép- és kelet-eurdpai tarsult orszag
szdmara megmutatta, hogyan feleljenek meg az EU kornyezetvédelmi acquis-anak.
Tartalmazta tovabba az un. Table of Concordance-ot, vagyis az adott orszag nemze-
ti joganyagat és a kozosségi jogot Osszehasonlitd tablazatot, amelyen kovetheté volt,
hogy az érintett orszag hol tart egy-egy konkrét direktiva harmonizacidja terén.

Hazank 2004. majus 1. napjaval az Eurdpai Unié tagjava vélt. A csatlakozasi tar-
gyalasok eredményeként hazank atmeneti mentességet kapott bizonyos kornyezet-
védelmi kovetelmények aldl: 2005. december 31-ig a csomagolds és a csomagolasi
hulladék, 2015. december 31-ig a telepiilési szennyvizkezelés, 2005. december 31-ig
a nagy tiizel§ berendezések és 2005. december 31-ig a veszélyes hulladékok vonatko-
zasaban.

A fentiek alapjan jol lathato, hogy a kornyezetvédelemmel kapcsolatos joganya-
gunk az Eurépai Unié normainak megfelel6 kialakitdsa alapvetéen megtortént. A jog-
alkotas mellett azonban a kornyezet tényleges védelme érdekében fontos a jogszaba-
lyok végrehajtasa, ami megfelel§ szervezetrendszer hianydban nem valésulhat meg.
Ezért szitkséges volt a megfelelé6 hatosagi jogkorokkel felruhazott olyan igazgatasi
szervezetrendszer kialakitasa és mtikodtetése, amely biztositja a megsziiletett jogsza-
balyok betartasat.

A koérnyezetvédelmi hatosagok létrehozasdnak igénye a kornyezetvédelmi szaba-
lyozas kialakulasaval egy idére esik. A kornyezetvédelemnek 1978 elott lényegében
nem volt allami szervezete, 1977-ben Aéllitottak fel egy orszagos hataskor(i szervet,
az Orszagos Kornyezet- és Természetvédelmi Hivatalt (OKTH), majd 1979. oktdber
1-jétdl létrejottek a teriileti szervek: a Budapest és Pest megye teriiletére kiterjedé ille-
tékességti feliigyel3ség mellett hat régidban miikodott kornyezetvédelmi feliigyel6ség.
Ez a szervezet alapvetden szlik hataskorrel rendelkezett, alapvetéen koordinacids és
tajékoztatasi feladatokat latott el.

56. A harmonizécidval kapcsolatban részletesen ldsd STEINER-W0ODS-TwIGG-FLESNER (35.1j.), KECs-
KEs Laszlo: EU-jog és jogharmonizdcié (Budapest: HVG-Orac *2009).

57.BANDI Gyula: Kornyezetjog (Budapest: Osiris *22006) 346.

58. White Paper: Preparation of the Associated Countries of Central and Eastern Europe for Integration
into the Internal Market of the Union, COM(95) 163, 1995. majus.

59. Guide to the Approximation of European Union Legislation. Commission Staff Working Paper, SEC(97)
1608, Brussels, 25. 08. 1997.
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Ebbdl alakult ki folyamatosan a jogi szabalyozas fejlédésével az a szervezet, ame-
lyik - az 4j jogszabalyok (példaul a veszélyes hulladékok elleni védekezés, a zaj elleni
védekezés) nyoman és a feladatai béviilésével — folyamatosan elkezdte gyakorolni a
hatdsagi jogkoroket, és a teriileti szervek egyre szélesebb hataskorrel, egyre hatéko-
nyabban kezdtek miikodni. A jelenleg létezd szervek hataskoreinek és feladatainak
meghatdrozasat jelentdsen befolyasolta hazank uniés csatlakozasa, hiszen a feladato-
kat és hataskoroket ugy kellett megallapitani, hogy azok biztositsak az Eurdpai Unid
kornyezetvédelmi joganyagaban meghatarozott feladatok teljes kor(i, maradéktalan
ellatasat.

A jelenleg hatalyos 347/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet értelmében 2005. janudr
1. napjatol léteznek a hatdsagi feladatokat ellatd kornyezetvédelmi, természetvédel-
mi és viziigyi feliigyeldségek és az Orszagos Kornyezetvédelmi, Természetvédelmi és
Viziigyi Féeltigyel6ség. Emellett a viziigyi igazgatas feladatait a kornyezetvédelmi és
viziigyi igazgatdsagok, valamint a Viziigyi és Kornyezetvédelmi Kozponti Igazgatd-
sag latja el; a védett természeti teriiletek természetvédelmi kezeléséért a nemzeti park
igazgatdsagok felelsek. ©°

A fentiekbdl lathato, hogy a nemzetkozi és az unids kornyezetvédelmi joganyag
egymast kiegészitve, egymast erdsitve jelenik meg az egyes tagallamokban, igy Ma-
gyarorszagon is. Kiemelend6 azonban, hogy bizonyos teriileteken mind a nemzetko-
zi, mind az unids szabalyozas tovabbi fejlesztést igényel. Ilyen elsésorban a megujulé
energiaforrasokkal kapcsolatos szabalyozas, amely a fenntarthatd fejlédés igényét
teljes mértékben kielégit6 tovabbi jogalkotasi kovetelményt tamaszt. Meg kell em-
liteni tovébba a veszélyes anyagok szabalyozasat is, hiszen a vOrosiszap-katasztrofa
ramutatott arra, hogy ez a teriilet mindenképpen feliilvizsgalatot, illetve tovabbi szi-
goru szabdlyozast igényel. Mindemellett a hazai joganyag is szamos egyéb esetben
felillvizsgalatra szorul. Ilyen példaul a kornyezetvédelmi engedélyezés kérdéskore,
amelynek egyszertsitése elengedhetetlen. A folyamatos jogfejlédés ugyanakkor
igényli egy olyan szervezetrendszer fennallasat is, amely hatékonyan és eredménye-
sen tud reagalni a kiilonb6z6 kihivasokra. Amint lathato, hazankban is kialakult az a
szervezetrendszer, amely képes lehet biztositani a jogszabalyok megfelelé végrehaj-
tasat és érvényesiilését a kornyezetvédelem teriiletén. Az Gjonnan jelentkezd felada-
tok, eurdpai unios jogszabalyok, illetve a kdrnyezetvédelem ujabb és tjabb kihivasai
azonban igénylik a feladatok és hataskorok, valamint a szervezetrendszer folyamatos
felillvizsgalatat.

L]

=
60. Jelenleg tiz ellaté kornyezetvédelmi, természetvédelmi és viziigyi feliigyel6ség 1étezik, amelyek ille- e
tékességi teriiletének hatédrai — ellentétben a hagyomanyos dekoncentralt szervek illetékességi teriiletének E
meghatarozasaval - a vizgytijté teriiletek hataraihoz igazodnak. Jelenleg tiz nemzeti park igazgatdsag mii- =
kodik. =
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Krist6 Katalin

KORMANYZATI HATTERAPPARATUS
NAGY-BRITANNIABAN ES NEMETORSZAGBAN*

A végrehajto hatalom fejének munkaszervezetei a legtobb demokratikus berendez-
kedésti allamban nagy befolyast intézmények. A brit kozigazgatas kozpontjaban két
meghatdroz6 koordinativ szerv talalhatd: a Miniszterelnok Hivatala (Prime Minister’s
Office) és a Kabinethivatal (Cabinet Office). E szervezetek kulcspozicidit a brit allam
legkiemelkedébbjei toltik be. Azok a szinterek, ahol e vezeték a politikai diskurzust
megvaldsitjak, a politikai dontéshozatal cstcsat jelentik. Ezek a szervek, személyek és
szinhelyek a végrehajto hatalom magjat képezik, amelyet a britek gyakran informali-
san a ,kormanyzat kdzpontjanak” neveznek.

Németorszagban a Német Szovetségi Kancellari Hivatal tamogatja a kormanyza-
ti munkat. Alkotmanyjogi szempontbodl a szévetségi kancellar kiilonlegesen erds po-
ziciot foglal el a kormanyzati rendszerben. A valésagban azonban hatalmat szamos
tényezd korlatozza, amelyek elsdsorban a koaliciés kormany dinamikéjabdl és az el-
térd partérdekek széthuzé erejébdl erednek. Ezek miatt szinte elképzelhetetlen, hogy
a végrehajto hatalom feje képes eleget tenni a kormanyzat irdnyitasaval osszefiiggd
szamos Osszetett feladatnak a Szovetségi Kancellari Hivatal kozigazgatasi (és gyakran
politikai) timogatasa nélkil. Jollehet a német Alaptorvénybdl hianyzik a kancellaria
alkotmanyos megalapozésa, a hivatal alapvetd fontossagu a végrehajt6 hatalom zavar-
talan mikodéséhez.

Ebben a tanulmanyban a brit hivataloknak az utobbi masfél-két évtizedben beko-
vetkezett reformjait és egymashoz vald viszonyukat, valamint a magyar kormanyza-
ti hattérapparatusra nagy hatdssal biré6 Német Szovetségi Kancellari Hivatal mintegy
négy-6t évtizedes fejlddését tekintem at.

* Ez az {rds a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szimu projektjének
»Hatékony éllam, szakérté kozigazgatds, regiondlis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” alprojektje
keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésti kutatocsoportban késziilt két tanulmany
Gsszevont és roviditett valtozata.
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A BRIT KORMANYZATI HATTERAPPARATUS

A brit miniszterelnok és a kabinet munkaszervezetei vonatkozasaban egyfajta kett8s
struktura érvényestl: a hattérapparatusi funkciokat a Kabinethivatal és a Miniszterel-
nok Hivatala latja el. A kormanyf6é munkajat kozvetleniil az utébbi timogatja, mig az
el6bbi a kormanyzati koordinacidért felel. Ma mar val6jaban mindkett6 a miniszter-
elnok szolgalataban all.

A kormanyzati hattérintézmények az egyes miniszterelnokok hivatali ideje alatt
megallithatatlan fejlédésen mentek keresztiil, mind a kozponti végrehajtasban be-
toltott szerepiiket, sulyukat, mind szervezeti tagoltsagukat és létszamukat illetGen.
Azonban mindkét hivatal életében kiemelheté néhany nagyobb reform, szervezeti at-
alakitds. A legnagyobb valtozasok Tony Blair miniszterelnokségének idejére tehetdk; a
Blair-féle reformok célja egyértelmtien az volt, hogy a kormanyf6 ellenérzési, vezetési
kompetencidja fogja at az egész kozponti kozigazgatast.!

A KABINETHIVATAL SZERVEZETI VALTOZASAI » A Kabinethivatal (Cabinet Office) reform-
jat illetéen két kiemelkedd szakasz hatarozhatdé meg: az 1997 és 2001 kozott beko-
vetkezett valtozasok, amelyek egy szervezeti 6sszevonas koriil sszpontosulnak, vala-
mint a 2001-2002-ben lezajlott 4talakitasok, amelyek a miniszterelnok hivatalanak a
Kabinethivatalon beliili kialakitasaval fiiggnek dssze.

Tony Blair 1997-es hivatalba 1épését kvetden szamos uj, illetve megujult politikai
szervezeti egységet alakitottak ki a Kabinethivatalban. Ilyen a Performance and In-
novation Unit, a Social Exclusion Unit, a Women’s Unit (amely egyszer( athelyezéssel
kertilt a Kabinethivatalba, nem pedig 4j egységként), a Regulatory Impact Unit (ko-
rabban is a Kabinethivatalban kapott helyet) és az Anti-Drugs Coordination Unit (ez a
Privy Councilbdl keriilt at ide).

Ezek kozil az elsé kett6vel kell itt részletesebben foglalkozni. A Performance and
Innovation Unit 1998-ban keriilt a Kabinethivatalba, mégpedig a kézponti kormany
hatékonysagat elemzé atfogd vizsgalatot kovetSen, melyet a Cabinet Secretary (kabi-
nettitkar) folytatott le. Ezt a hivatalt tobb minisztérium szakteriiletén ativel6 feladatok
ellatdsara hoztak létre. Kezdetben a kormanynak a varosokban és vidéki régiokban
val6é megjelenésével kapcsolatos feladatokat latott el, biztositva azt, hogy a kormany-
zati kommunikdcié minden brit dllampolgarhoz térés nélkiil eljusson. Késébb meg-
bizték a kormany altaldnos stratégidjanak folyamatos feliilvizsgalataval és az ezzel kap-
csolatos tapasztalatairol jelentés- és javaslattétellel. A részleg tevékenysége ellatasahoz
mind a kdz-, mind a maganszférabol toborzott szakembereket. A kezdeti iddszakban
a személyzet tobb mint fele a maganszférabol - tobbnyire az ipari, egyetemi szférabol,
valamint az NGO-ktdl - érkezett a hivatalba. Ennek oka az volt, hogy kézszolgalati
dolgozoi Gj munkaszervezési modszereket és eljarasokat tanulhassanak téliik.

A Social Exclusion Unit elnevezést részleget 1997-ben allitotta fel a kormany, de

L]
tényleges mtikodését csak 1998-ban kezdte meg. Ez a részleg a hatranyos helyzetd tar- =
sadalmi rétegek felzarkoztatasaval foglalkozik, és ennek a személyzete is a koz- és a =

=

=

1. FEHER Zoltan: ,,A kormanyzas hattérintézményei” Politikatudomdnyi Szemle 2002/3-4, 54. =
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maganszférabol rekrutalodott. Egy-egy kiemelt dontés el6készitési munkalatai soran
tovabba kiils6 szakértoket is bevontak a munkaba hatérozott idejii megbizassal.

A Kabinethivatal 1997 utani torténetének mégis a legfontosabb allomasa az Office
of Public Service, a Kozszolgalati Hivatal beépitése volt a kormanyzati hattérapparatus-
ba. A Kabinethivatal korabbi szerveinek és a kozszolgalati hivatalnak az 6sszeolvadasa
1998-ban kezd6dott, azzal a céllal, hogy hangsulyozzak a politikaformalds és a végre-
hajtas kozotti szoros kapcsolatot. A kozigazgatas modernizacios szandékait mutatja az
is, hogy a miniszterelnok kinevezte az els6 e-kovetet, aki az informacids tarsadalombdl
fakado feladatok képviselGje lett a kormanyzati dontéshozatalban. A hivatal £6 funkcidja
akozszolgalat és a kozsztéra mikodésének altalanos ,,szemmel tartdsa’,? amely magaban
foglalja a kozszolgélat szamos elemét: a toborzast, a kivalasztast, a képzést, valamint a
tovabbképzést. A hivatal és a Kabinethivatal dsszeolvadasa ékes bizonyitéka annak
a szandéknak, hogy a teljes kozigazgatas feje a miniszterelnok legyen.

A MINISZTERELNOK-HELYETTES HIVATALA (2001-2002) « 2001-ben, Tony Blair ujravalasz-
tasat kovetGen a miniszterelndk a kormdnyzati szervezetet érint6 ujabb valtozasokat
jelentett be, amelyek egyik kozponti eleme a miniszterelnok-helyettes hivataldnak ki-
alakitasa volt a Kabinethivatalon beliil. A 2001-2002-es reform masik fontos része az
az atszervezés volt, amelynek kovetkeztében néhany szervezeti egység a minisztériu-
moktdl a Kabinethivatalba keriilt (példaul az Esélyegyenldségi Bizottsag az oktatasért
felel6s minisztériumba), mas kabinethivatali egységeket pedig athelyeztek kiilonb6z6
minisztériumokba (példaul a kabitdszer-tigyekkel foglalkozo fentebb emlitett szerve-
zeti egység a Beliigyminisztériumba keriilt). A brit miniszterelnok-helyettes - azon
tal, hogy felel6s a kormanyzati politikaért és dontésekért — konkrét feladatokat is ellat.
Tobbek kozott a beliigyi bizottsag elndkeként az oktatasi, migracids, egészségiigyi fel-
adatok koordinaciojat valositja meg.

A 2001-2002-es valtozasok eredményeként Un. dtpilléres szervezet alakult ki a
Kabinethivatalban. Ennek elemei: 1. a miniszterelnok-helyettes hivatala, 2. kabinet-
titkarsagok, 3. a Cross-cutting Units, 4. a Kozszolgalati Menedzsment és 5. a Support
Service.

A miniszterelndk-helyettes hivatalaban a vizsgalt id6szakban négy szervezeti
egység talalhatd, amelyek kiillonboz6 szakteriiletekért felel6sek, igy az elektronikus
kozigazgatasért, a kozszolgélati reformért, a szocialis felzarkéztatasért, valamint a
kormanyzati koordindcidért. A titkarsagok a kabinetet és a kabinetbizottsagokat szol-
galjak ki, valamint tanacsadd tevékenységet latnak el a bizottsagi elnokok részére az
egyes szakteriileteket illetGen. A Cross-cutting Units a fentebb emlitett Performance
and Innovation Unitot és a Women’s Unitot egyesiti. Az elobbi feladatkorébe tarto-
zik a kormanyzati kapacitasfejlesztés, a politikaformalas és a végrehajtas reformja; az
utobbi a nemek kozotti egyenjogusag kérdéseivel foglalkozik, s tandcsaival tdmogatja
az EsélyegyenlGségi Bizottsag munkajat. A Kozszolgalati Menedzsment valdjaban ha-
rom bizottsag munkajat 6sszefogva a kozszolgalati reform kidolgozasanak centruma,

2. Martin BurcH - Ian HoLLIDAY: The Prime Ministers and Cabinet Offices. An executive office in all but
name (Oxford: Oxford University Press 1996) 39.
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amely ellatja a koordindcidt a kozszolgalattal foglalkozo szervezetek kozott, a Support
Service pedig az adminisztrativ hatteret jelentd tevékenységeket végzi (kommunika-
cid, pénziigy, humaneréforras, infrastruktara).

2002-ben a miniszterelnok-helyettes 4j hivatalat is dtszervezték. Ennek eredmé-
nyeképpen a hivatal egy kiilonallé minisztériumként alakult vjja. E valtozassal jelen-
tésen csokkent a Kabinethivatal mérete, feladatkore, valamint kiaddsai. A miniszter-
elnok-helyettes hivatalanak kivéaldsa tovabbi szervezeti valtozasokat vont maga utan,
ami a Kabinethivatal stratégiai szerepe meger6sodéséhez vezetett.

2002-ben tjradefiniéltak a Kabinethivatal tevékenységi koreit is. gy 6nallo felada-
taként hatdroztédk meg a miniszterelnok tamogatasat a korméany vezetésében, a kor-
many munkajanak segitését, a miniszterelnok altal megjelolt politikdk végrehajtésat, a
kozszolgalati reformprogram végrehajtasanak irdnyitasat és a biztonsagpolitikai koor-
dindcidt. 2003-ban megsziiletett a Better Cabinet Office Programme, Gjbol atalakitva a
hivatal feladatait és célként tlizve ki az tizletimenedzsment-eljarasok atvételét.

A MINISZTERELNOK HIVATALA SZERVEZETI VALTOZASAI « Tony Blair kormanyzasa alatt ez
a hivatal sem maradt érintetlen, s6t reformjai ugyancsak a Blair 4ltal vezetett két kor-
manyciklushoz kothetdk. E reformokra tobb szakaszban kertiilt sor.

A hivatalnak az 1997-es reformot megel6z6 szervezetét Gn. 4+5-0s felépités jel-
lemezte, azaz a négy alapvetd egység mellett 6t kiegészitd szervet talalunk.

A négy {6 elem 1. a Private Office (maganiroda), amely a miniszterelnok és a kor-
manyzati adminisztracié kozotti kapcsolattartast tamogatja, 2. a Political Office (po-
litikai iroda), amely a miniszterelnok és a partja kozotti koordinaciot segiti, 3. a Press
Office (sajtoiroda), amely a miniszterelnok és a média kozotti kapcesolattartast segiti,
és 4. az egyéni politikai tandcsadok csoportja. Ezek a hivatalok, mint lathatd, minden
létez6 megkozelitésben tdimogatni kivanjak a miniszterelnokét, biztositva mind az ad-
minisztraciéval, mind a kormanyparttal, mind pedig a médiaval torténé kapcsolat-
tartasat.

Ezeket az alapvetd részlegeket 6t tovabbi szervezet egésziti ki. Igy 1. a kinevezési
osztaly, amely hagyomanyosan a Private Office része, de val6jaban attol elkiiloniilten
végzi munkajat, és azok kinevezésével foglalkozik, akikre vonatkozdan a miniszter-
elnok tesz javaslatot az uralkoddnak és akiket ténylegesen a miniszterelnok valaszt.
2. A Kkittintetésekkel foglalkozo osztaly, altalaban hat hivatalnokkal, akik az allami
kitiintetésekben részestilk listajanak osszedllitasaval foglalkoznak. 3. A harmadik
kiegészitd tevékenységet a titkos iratok kezelésével jard feladatok jelentik. A széban
forgd idészakban az itt folyé munka harminc év iratainak feliilvizsgalatat jelentette
aszerint, hogy feloldhatd-e e dokumentumok titkossaga vagy sem. A vizsgélat nyo-
man a titkos iratok kb. négy szazalékat talaltak olyan érzékenységiinek, hogy a titkos-
sagukat nem oldottak fel. 4. A ,kerti szoba személyzete” a gépelési, titkarsagi és egyéb
adminisztrativ feladatokat latja el a miniszterelnok és a maganiroda részére. Az elne-

L]
vezés arra utal, hogy az e szervnek helyt ad¢ iroda a Downing Street 10. foldszintjén =
talalhato és ablakai a kertre néznek. 4. Ezen tul kiilon egység a kiszolgalo személyzet: =
szakdcs, recepcids, futdr, 6rok, takaritok. =
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SZERVEZETI REFORM 1997 ES 2001 KOZOTT *
1997 madjusa és 2001 juniusa kozott a
Miniszterelnok Hivatalaban négy jelen-
tésebb valtozas tortént. Az elsé a Chief
of Staff elnevezésli operativ vezetd kine-
vezése volt, aki ugyan tanacsaddi megbi-
zassal kerult a szervezetbe, de a kozszol-
galati dolgozok feletti hataskort kapott.
A masik fontos valtozas a kiilonleges
tanacsadok létszamanak ugrasszeri no-
vekedése. A harmadik vjitds a Strategic
Communications Unit, a stratégiai kom-
Tanulmdny a Remake-hez munikacids részleg kialakitdsa volt, és
végill a negyedikként két 4j szervezeti
egység kialakitasa (Social Exclusion Unit és Performance and Innovation Unit), ame-
lyek a miniszterelnoknek tartoztak jelentéstételi kotelezettséggel, de szervezetileg a
Kabinethivatal részei.

A miniszterelnok dontése, mely szerint operativ vezett nevez ki hivatalaba, nem
volt egészen j keletd. E posztot ugyanis Margaret Thatcher hozta létre David Wolfson
szamara 1979-ben, aki 1985-ig t6ltotte be a fizetés nélkiili politikai tandcsado tisztsé-
gét. A szakirodalom kakukktojasnak tekintette ezt a pozicidt, mivel Wolfson ald nem
tartozott személyzet, amelynek a fonoke lett volna, illetve el6tte és utana sem t6ltotte
be senki ezt a posztot. A Thatcher altal kitalalt pozicié azonban csak nevében azonos
az 1997-ben létrehozott Chief of Staff tisztséggel. Az Gj vezetéi megbizds ugyanis fize-
tett politikai tandcsad6i munkakort jelentett. Felel6sségi korébe tartozott a Downing
Street 10. teljes mtikodésének irdnyitasa és koordinacidja, és ebben a tekintetben a
miniszterelnoknek tartozott beszamolassal.

A masik nagy véltozas a tanacsadoi létszam gyors ndvekedése volt. Amig a jogi
szabalyozas szerint a kabinetminisztereknek legfeljebb két kiilonleges tanacsaddjuk
lehet, addig a Miniszterelnok Hivataldban korlatlan szamu tandcsadot lehetett kine-
vezni. A Munkaspart 1997-es hatalomra jutasa el6tt hat kiilonleges tanacsadd dol-
gozott a hivatalban. Ez a létszam 1997 oktdberére 18-ra nétt, két honap milva pedig
25-re. Ez a létszamnovekedés az 4j kormany héttérapparatusanak teljes kiéptilését je-
lentette, hiszen a kormanyzati ciklus hatra 1évé éveiben a létszam mar nem valtozott
emlitésre érdemes mértékben.

A harmadik jelents szervezeti valtozas a Strategic Communications Unit 1étreho-
zatala. Ennek az lett a feladata, hogy koherens képet mutasson a kormanyzati politika-
rél azzal, hogy a kiilonb6z6 minisztériumok altal kozzétett informécidkat koordinalja
a korméanyprogramnak megfeleléen. Az 4j szervezeti egység hatfés, politikai tanacs-
adokbol, korabbi ujsagirokbol és tigyintézokbdl allo személyzettel miikodott.

Végiil az utolso ujitds a mar emlitett Social Exclusion Unit és a Performance and
Innovation Unit kialakitasa volt.

Lathatd, hogy e periddusban a kormanyzati hattérapparatus atszervezéseinek ko-
zéppontjaban a kormanyzati politika egységesitése és a kormanyzati kommunikacio

68 KRISTO KATALIN « KORMANYZATI HATTERAPPARATUS NAGY-BRITANNIABAN ES NEMETORSZAGBAN

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-3.indd 68 2012.04.07. 19:05:10



erdsitése allt. Annak érdekében, hogy még inkabb hangsulyozzuk a kormanyzati kom-
munikacié fontossagat, érdemes kiemelni, hogy a kormanyzat médiakapcsolatainak
koordinacidja teljes mértékben a miniszterelnoki sajtdiroda (Press Office) feladatkorévé
valt. A miniszterek csak a miniszterelnok Private Office-aval és sajtoirodajaval folytatott
el6zetes egyeztetés utan nyilatkozhattak a sajtonak, ami mutatja a stratégiai kommuni-
kacios részleg jelentdségét is. Ebben az idszakban az esetek tobbségében személyesen a
miniszterelnok nyilatkozott a kormany nevében, még agazati kérdésekben is.

SZERVEZETI REFORMOK 2001-BEN ES 2005-BEN « Tony Blair vezetésével a brit Munkaspart
folényesen megnyerte a 2001-es vélasztdsokat is, amiben valdszintileg jelentés szerepe
volt a kormanyzat fent kifejtett kommunikdcids tevékenységének. A 2001-es altalanos
valasztasokat koveten tjra reformfolyamatok indultak meg a Miniszterelnok Hiva-
taldban. Ennek soran a Private Office 6sszeolvadt a Policy Unittal és egytitt alkotjak
a Policy Directorate-et. A miniszterelnoki Private Secretary-t megsziintették, helyébe
egy politikai tanacsado lépett. A Chief Press Secretary feladatait két miniszterelnoki
szOvive vette at. Egy Uj pozicid is sziiletett: a Director of Communications and Strategy,
akinek a {8 feladata a Strategic Communications Unit, a Press Office és a kdzponti koz-
igazgatas informacids stratégidjanak feliigyelete.

Mindezeken tul 2001 juniusaban a miniszterelnok harom tovabbi szervezeti egy-
ség felallitasat jelentette be: a Prime Ministers Delivery Unit, az Office of Public Services
Reform és a Prime Minister’s Forward Strategy Unit kiépitését. Az els6 kozvetlenil a
miniszterelnoknek jelent, a masodik a kabinettitkdrsagon, a harmadik pedig a Kabi-
nethivatal vezet6jén keresztill tesz jelentést a miniszterelnoknek.

A Delivery Unit feladata, hogy biztositsa a kormany céljainak elérését a négy leg-
fontosabbnak tartott teriileten: egészségiigy, oktatasiigy, buniildozés és kozlekedéstigy.
Az Office of Public Services Reform javaslatokat tesz a kormanynak a kdzszolgalat és a
kozszolgaltatdsok terén Kkittizott radikalis reformok megvalositasara. Tanacsaddi tevé-
kenysége a kozszolgaltatasok teljes korére kiterjed, beleértve a kozponti és a helyi igazga-
tas feladatait is. A Forward Strategy Unit feladata, hogy timogassa a miniszterelnokot a
konzervativ politika kialakitasaban, valamint kiilonboz6 stratégiai projekteket vallaljon.

Ez a szervezeti felépités a személycseréket leszamitva valtozatlan maradt 2002 ju-
niusaig, amikor 1étrejétt a Strategy Unit a Performance and Innovation Unit és a For-
ward Strategy Unit dsszevondsaval. Az Uj stratégiai részleg feladatdul kapta a hosszu
tavu stratégiai tervezést és elemzést.

A Miniszterelnok Hivatalanak atszervezésére ez utdn csak 2005-ben keriilt sor, az
alabbi részlegek kialakitasaval: 1. A 2001-ben létrehozott Policy Directorate tanacs-
ado testiiletként a miniszterelnokot timogatja belpolitikai és gazdasagpolitikai kér-
désekben, valamint kozvetiti e kérdéskorokben a miniszterelnok allaspontjat a mi-
niszterek felé. 2. A Parliamentary Section a miniszterelnok parlamenti feladatainak
ellatasat segiti. 3. Uj szervezeti egység a European and Foreign Policy Advisers’ Office.

Ez a hivatal a miniszterelnok tanacsadé és segit6 szervezete eurdpai unios tigyekben o
és kiiliigyekben. 4. Szintén 4j az Events and Visits Office, amely a miniszterelnok kiil- =
foldi kormanyfékkel torténd talalkozasait szervezi, lebonyolitja a hivatalos utazasokat _2‘
és a Downing Streeten tartott fogadasokat is. 5. Megmaradt a korabbi Strategic Com- =
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munications Unit, amelyen belill a Press Office tartja a napi kapcsolatot a médiaval, a
Corporate Communications Division pedig felel6s minden kommunikaciés csatorna-
ért a kormanyzat és az allampolgarok kozott, beleértve a kormanyzati honlap (www.
pm.gov.uk) mikodtetését, valamint a miniszterelnok levelezését is. 6. A kinevezéssel
és kittintetéssel foglalkozoé részlegek valtozatlan formaban és feladatkorrel mitkodnek
tovabb, és érintetlen maradt a titkos iratokkal foglalkozd részleg, a ,kerti szoba sze-
mélyzete”, valamint a kiszolgald személyzet szervezeti felépitése is, amelyek tovébbra
is a Downing Street 10. mindennapi miikodését szolgaljak.

AKABINETHIVATAL ES A MINISZTERELNOK HIVATALA EGYMASHOZ VALO VISZONYA « A két hi-
vatal formalisan elkiiloniil, hiszen eltér6k a funkcidik és a feladataik, kiilonboz6 épii-
letekben kapnak helyet,’ és minden hivatalos dokumentum elkiiloniilt szervezetként
tartja nyilvan Oket. Jelentdségiik azonban akkor ragadhaté meg igazan, ha megértjiik a
kapcsolatot koztiik és atlatjuk a brit kozponti végrehajtasban betoltott szerepiiket. A Mi-
niszterelnok Hivatala és a Kabinethivatal ersen integraltak. Bar mindig voltak kap-
csolddasi pontok koztiik, elmondhatd, hogy napjainkban a mikodésiik egységesebb,
mint valaha. Ennek egyik eszkoze a Chief of Staff a Miniszterelnok Hivatalaban, aki a
két szerv kozotti egytittmiikodésre torekszik. A kapcsolatot erdsitik a miniszterelnok el-
nokletével hetente tartott értekezletek a Downing Street 10-ben, amelyeken részt vesz a
Kabinethivatal minisztere, a kabinettitkar, a kabinettitkarsagok vezetdi, a Chief of Staffés
a Policy Unit vezetdje is. A harmadik 6sszekotd elem az egyre szorosabb kapcsolat a ka-
binettitkarsagok és a Policy Unit mikodése kozott. A negyedik — egyben legfontosabb -
elem a két hivatal tjjaszervezésével kapcsolatos: az 1998-as reformot a Cabinet Secretary
dolgozta ki. Ha e két hivatalt egytitt szemléljiik, arra a megallapitasra jutunk, hogy a brit
kormanyzat kozpontjaban ma mar megvalosult a brit miniszterelnok hatalmas centralis
hivatala, amely formalisan két részbdl all ugyan, de egységes iranyitas alatt mikodik.

A NEMET KORMANYZATI HATTERAPPARATUS

A Német Szovetségi Kancellari Hivatal a német szovetségi kormany és a korméany-
f6 munkdjat segitd hivatal, a kozponti kormanyzati politika koordinacios szerve. Az
1871-ben létrehozott hivatal elsédleges feladata a kancellar tamogatasa a szovetségi
kormény munkajanak 6sszehangolasaban. Ennek érdekében a hivatal szoros kapcso-
latot tart a minisztériumokkal, amiben kiemelt szerepet jatszik az un. tiikorrefe-
ratira rendszere: a referaturdk leképezik a minisztériumok rendszerét, kozvetitve
egyfeldl a kormanyzati elképzeléseket a minisztériumok felé, masfeldl informalva a
kancellart a minisztériumokban folyé munkardl.

A Kancellari Hivatal az egyik olyan politikai eszk6z, amelynek segitségével a min-
denkori kancellar megteremtheti a kormanyf6i intézmény sulyat, kozponti szerepét

3. A Miniszterelnok Hivatala a hires Downing Street 10., a Kabinethivatal fobb egységei pedig innen
egy sarokra, a Whitehall 70. alatt taldlhatok. A két épiiletet fizikailag egy folyosd is osszekoti, igy egyszert
az atjaras a két intézmény kozott.
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a kormanyzat egészében. A hivatal ugyanis olyan adminisztrativ, stratégiai-tervezési,
koordinacids, szakértdi és tandcsadoi feladatokat lat el, amelyek a kancellar kozponti
szerepének hatteréiil szolgalnak. Ilyen struktdra hianyaban a kancellar egymaga vagy
akadr sziikebb stabja nem tudna el6dllni a legfontosabb problémakat érint6 javaslatok-
kal, ,,policy-kkal” és el6terjesztésekkel; nem tudnd ellatni a kormanyzati koordinacié
feladatat, hiszen nem lenne hozza sem elegendé informacidja, sem belsé kommuni-
kacids kapacitasa; s végiill nem tudna tematizalni a kozéleti diskurzust, hiszen nem
volna kiils6 kommunikacids kapacitasa sem.*

Ami e hivatal szervezetét illeti, élén a hivatalvezetd (Chef des Bundeskanzleramtes)
all, akit gyakran kancellariaminiszternek is neveznek. Tagja a kormanynak, részt vesz
annak tlésein, ahol szavazati joggal rendelkezik. A hivatal feladata a kormany tilései-
nek elékészitése; az iilések napirendjét a hivatal vezetdje allitja 6ssze. A kormanyiilések
elétti allamtitkari értekezletet is 6 vezeti. A hivatal vezet6je kapcsolodasi pontot jelent
a parlament, a tartomdnyok, az egyes tarsadalmi csoportok és az allampolgarok kozott,
tovabba kiemelt szerepet jatszik a kiilfldi allamokkal torténd kapcsolattartasban is.

A hivatalban jelenleg harom allamminiszter is tevékenykedik: a Kancellari Hivatal
allamminisztere, a menekiiltiigyi és migracios allamminiszter, valamint a kulturalis és
a médiaval kapcsolatos tigyekért felel6s allamminiszter. A hivatal osztalyokra tagolo-
dik, amelyek élén osztalyvezetdk koordinaljak a munkat. Jelenleg hat osztaly miikodik:
a beltgyi, a kiiliigyi, a biztonsag- és fejlesztéspolitikai osztdly, a szocidlis, egészségiigyi,
foglalkoztatasi, infrastrukturalis igyekért felel6s osztaly, a pénziigyi és gazdasagpoli-
tikai osztaly, az eurdpai tigyekért felelGs osztaly és a szovetségi hirszolgélat.

A KANCELLARI HIVATAL KIALAKULASA ES FEJLODESE « A Német Szovetségi Kancellari Hi-
vatal a kancellari berendezkedéssel egyidGs intézmény, igy fejlédésiik nemcsak par-
huzamos, hanem egyfelél a kancellar szerepének novekedése tiikrozédik a hivatal
fejlédésében, masfeldl a kancellar szerepének erdsodése elképzelhetetlen volt egy jol
mikodo hivatal nélkil. A Kancellariat 1871-ben a német birodalom elsé kancellarja,
Otto von Bismarck hozta létre. Fejlddésének torténete mar a kezdetektdl titkrozte az
allami és a kormanyzati apparatus evolucidjat. Kezdetben a kormanyzati funkciok tel-
jes korének tamogatasara kiterjedt a feladatkore, am ahogy a kormanyzati tevékeny-
ség a joléti allam koncepcidjanak megjelenésével egyre inkabb kiterjedt a gazdasagi és
szocialis tigyekre, egyfajta szuperminisztériumma nétte ki magat.®

ADENAUER, ERHARD ES KIESINGER KORSZAKA « A Német Szovetségi Koztarsasag kancel-
larjai mindig arra torekedtek, hogy sajat vezetési stilusuknak megfeleléen formaljak a
Kancellari Hivatal eredeti funkcioit és szervezetét. E torekvés kiilonosen Konrad Ade-
nauer, az elsd szovetségi kancellar esetében volt szembe6tld. Az j kormanyzati struk-

L]
4. FeHER (1. 1)) 44. Z\

5. Ferdinand MULLER-ROMMEL: ,,The Chancellor and Staft” = Stephen PADGETT (szerk.): Adenauer to ]
Kohl. The development of the German chancellorship (Washington: Georgetown University Press 1994) E
107;  http://www.leuphana.de [/fileadmin/user_upload/PERSONALPAGES/Fakultaet_1/Mueller-Rom- 2
mel_Ferdinand/files/00006590.pdf]. =
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tura 1949-es felallitasakor a kancellar munkajanak kozvetlen tamogatasara eredetileg
egy beliigyi és egy kiiliigyi allamtitkarsagot, egy sajto- és informacids irodat, valamint
egy olyan hivatalt allitottak volna fel, amely a Németorszagot ellenérzésiik alatt tarto
szovetséges hatalmak parancsnoksagéval tartotta volna a kapcsolatot.® Késdbb ez a
koncepcioé megvaltozott. Adenauer megvalasztasanak masnapjan (1949. szeptember
16-4n) feldllitotta a Kancellariat, s benne a Szdvetségi Sajtohivatalt is. Igy - a kordb-
bi tervvel ellentétben — csak egy hivatal jott 1étre, ami persze a tervezettnél nagyobb
méretli volt, s magdban foglalta a sajtd- és informacids irodat, valamint a beliigyi és a
kiiltigyi részleget is; s ez utébbiba épitették be a személyzeti, szervezési, protokoll- és
konzuli feladatokat.”

Adenauer azonban a sajtohivatalt végleges formajaban nem a Kancelldrian beliil
képzelte el, hanem 6nallé intézményként kivanta miikodtetni. Ennek kovetkeztében
az 1949-ben elfogadott szovetségi koltségvetésben mar 6nallo intézményként jelent
meg a Kancellaria, a Szovetségi Sajto- és Informacids Hivatal (Bundespresse und In-
formationsamt, roviden Bundespresseamt),® valamint a mar emlitett konzuli és egyéb
tigyekkel foglalkozo hivatal is. A Kancellariarol hamar levalasztottak a kiiligyi részle-
get, amely Kiiliigyi Hivatal néven 1951-ben a nyugatnémet allam kiliigyminisztériu-
ma lett. A kancellar sajat appardtusa ett6l kezdve az tn. Kancellariabol (Bundeskanzle-
ramt) és a Sajtohivatalbol’ allt. Ez a kettds struktura jellemzi a mai napig is a kancellart
kiszolgalo hattérapparatust.'

Adenauer elképzelése szerint a Kancellari Hivatal a kormanyf6 hivatala, nem pedig
a kormany egészét tamogato szerv. Ilyen korillmények kozott Adenauer hivatali ideje
alatt 1étfontossagu volt a megfeleld kommunikacio kiépitése a hivatal és a minisztériu-
mok, a parlament, a partok, valamint a kiilonb6z6 érdekcsoportok kozott. Minthogy
Adenauer 1951 és 1955 kozott egyben kiiliigyminiszter is volt, ebben az iddszakban a
kiil- és védelmi tigyek koordinacidja — annak ellenére, hogy a Kiiliigyi Hivatalt korab-
ban levalasztottak réla s ezzel 6nallo kiiliigyminisztériumot hoztak létre — a Kancellari
Hivatalhoz keriilt. E téren az 6sszes fontos stratégiai dontés tulajdonképpen a hivatal-
ban koncentréalédott. Igy a Szdvetségi Kancelldri Hivatal kiemelkedd szerepet jatszott
a haboru lezarasat kovet6 német-amerikai targyaldsok soran is.

6. Elmer PLiSCHKE: The West German Federal Government (Bonn: Historical Division, Office of the
Executive Secretary, Office of the U.S. High Commissioner for Germany 1952) 85-86.

7. FeHER (1.1].) 44.

8. A koltségvetésben mar ekkor, 1949-ben 6nalléan nevesitették. A sajtohivatal onallosaga és a kancel-
laridval val6 egyenjoguisaga 1958-ban tovabb szélesedett. Ekkor nevezték ki a Szovetségi Sajto- és Infor-
macios Hivatalt éveken 4t folyamatosan irdnyité Felix von Eckardt kormdnyszévivét llamtitkdrra. Ezzel
a lépéssel a sajtohivatal vezetését a kancelldria vezetésének rangjara emelték, megteremtve a sajtohivatal
valodi onallésagat. A Sajtd- és Informdcios hivatalt a mai napig allamtitkar irdnyitja, aki egyben kormény-
szOvivé is. VO. FEHER (1. 1j.) 45.

9. Bar nem tartozik sztikebb targyunkhoz, érdemes utalasszertien kiemelni a Szovetségi Sajtohivatal
jelent8ségét. A hivatal berlini kozpontjdban ma mér 450 f6 dolgozik a kormanyzat kommunikdéci6jan,
és tovabbi 200 munkatarsa a kordbbi f6virosban, Bonnban a még ott miik6dé tarcak kommunikacios
tevékenységét segiti. A Sajtohivatal egységei Iényegében az egész kormanyzatra kiterjedéen végzik felada-
taikat.

10. PLISCHKE (6. ]j.) 85-86.
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Ami a politikai dontéshozatalt illeti, Adenauert gyakran jellemzik maganyos don-
téshozoként," am dontéseinek jelentds részét nem egyediil hozta, hanem egy sztikebb
személyi korben dolgozta ki. Hétf6 reggelenként 6sszetilt a ,, Monday-circle”-ként em-
legetett csoport, amely a kancellarbdl, a Kancellari Hivatal vezet6jébdl és a kormanyzo
Kereszténydemokrata Unié (CDU) frakcidvezetdjébdl allt. A kollektiv kormanyzati
dontéshozatal az Adenauer-éraban nem volt jelentds; a kormanyf6 ugy tekintett kor-
manyanak tagjaira, mint egy szakért6i csoportra, amelynek a véleményét barmikor
kérheti, ha szitksége van ra. A tényleges kormanyzati el6készité munka a Szovetségi
Kancellari Hivatalban zajlott, amelynek gyakorlatilag csak az eredménye jutott el a
miniszterekhez.

Az Adenauert koveté Ludwig Erhard kormanyzésa alatt a hivatal jelentésége
alaposan lecsokkent. Erhard egy jol m(ikodd, koordinacids kozpontként funkcio-
nalé hivatalt 6rokolt, amelyben az alkalmazottak kozvetleniil a kancellartdl kaptak
az utasitasokat. A megfelel6 mtikddést elismerve Erhard kancellari kinevezése nem
eredményezett nagyobb személyi valtozasokat a Kancellarian beliil, viszont dsszesen
huszonharom 4j statuszt hozott 1étre, és ezzel megvaldsitotta a hivatal elsé jelentds
létszamnéovelését.

Erhard felszamolta az Adenauer idején kialakult baratsagos és kozvetlen kapcso-
latot a hivatal személyzetével, és visszahozta a kabinetkormanyzas szamos elemét a
német politikiba. A Kancellaria ereje meggyengiilt, és lecsokkent a kormanyzati don-
tés-elékészitésben betoltott szerepe is. Minisztereit joval nagyobb onallosaggal és fe-
lelésséggel ruhazta fel, mint Adenauer, aminek koszonhetSen a hivatal vezet6jének
pozicidja is meggyengiilt. Erhard dontéshozatali stilusat az jellemezte, hogy a ,,tudo-
manyosan megalapozott” dontéseket szerette volna meghonositani, am ez gyakran a
dontések halogatdsahoz vezetett. Hivatali ideje alatt a Szovetségi Kancellari Hivatal
egyfajta kutato- és informacids ligynokséggé fejlddott vissza, elveszitve a minisztériu-
mok felett korabban kialakult jelentds befolydasat.

Az Erhardot kévetd kancellar, Kurt Georg Kiesinger kisérletet tett a hivatal atszer-
vezésére. A hatékony dontéshozatal kulcsa szerinte az tigyek széles kord attekintése,
a hivatal ez irdnyu kapacitasat illetéen azonban szkeptikus volt. Ezért 1étrehozott egy
- szervezeti szempontbol a hivatal vezet6jéhez tartozo — un. tervezési irodat, amely
a hosszu tava stratégiak kidolgozasaért volt felel6s. A Kancellariat ekkoriban Werner
Knieper vezette, akit Kiesinger bizott meg a védelmi minisztérium djjaszervezésével
is. Knieper az atszervezés soran huszonhat statuszt hozott at a hivatalhoz a minisz-

11. Theodor Eschenburg szerint a kancelldrdemokracia egyik lényeges vonasa, hogy abban ,, maganyos
dontéseket” hoznak. ,Mindegy, hogy a szovetségi kancelldr maga hatdrozza-e meg az iranyelveket vagy
masoktdl veszi at, hogy engedelmeskedik-e a kabinet tobbségi hatdrozatanak vagy semmisnek tekinti azt:
mindig egyediil 6 viseli a felel6sséget. Ha a szovetségi kancellart leszavazzak, akkor — mintegy szimbolikus

értelemben - vissza kell vonulnia a kabinetiilésrél a dolgozdszobajaba, s még egyszer tjra kell gondolnia .

az ligyet. Igy a végs6 dontést is 6 hozza meg” Theodor ESCHENBURG: Staat und Gesellschaft in Deutschland Z\
(Miinchen: Piper 1963) 735. Az Alaptorvény 65. cikke, mely szerint a kancelldr hatarozza meg a kormany- S
zati politika dltalanos iranyvonalait, egyenesen megkoveteli ezeket a ,maganyos dontéseket”, amelyeket .g
azonban a szovetségi kormany tandcskozasanak és hatarozathozatalanak kell megeléznie. =
12. MULLER-ROMMEL (5. j.) 116. =
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tériumbdl, ami a Kancellari Hivatal 1étszambdévitésének masodik nagy hullamat je-
lentette.”® Id6kozben megvaltozott a személyzeti politika is: Kiesinger és Knieper ki-
fejezetten professziondlis személyzetet kivant kialakitani a hivatalban, igy a politikai
meggy6z6dés helyett egyre inkabb a szakmai tapasztalat kerilt el6térbe a személyi
allomany kivélasztésakor.

A korszak masik nagy ujitasa az un. politikai koztisztvisel¢ kategoridjanak be-
vezetése volt. Ez a pozicid a kancelldr és a miniszterek szamadra lehetévé tette, hogy
politikai bizalmasaikat tanacsadonak vagy allamtitkarnak nevezzék ki, igazgatasi és
adminisztrativ jellegi poziciokba. Igy ezek a munkatdrsak megszerezték a hagyoma-
nyos értelemben vett koztisztviseldi jogallast azzal, hogy megbizasuk egy esetleges
korményvaltas esetén visszavonhato. Az efféle politikai kinevezések lehetévé tették a
kancellar szamara, hogy lojalis kollégait kulcspoziciokhoz juttassa a Szovetségi Kan-
cellari Hivatal felsé vezetésében.

Bar ezeket a reformokat Kiesinger és Knieper teljes egyetértésben vezették be, vi-
szonyuk hamar fesziiltté valt. Konfliktusaik egyrészt személyiségiik és vezetési stilu-
suk kiilonboz3ségébdl fakadtak, masrészt abbdl, hogy a Kancellaria személyzetének

13. MULLER-RoMMEL (5. ]j.) 117.
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szakmai szinvonala nem felelt meg Knieper elvarasainak. Knieper ugy latta, hogy a hi-
vatal személyi allomdnyanak hianyossagai aldastak a Kancellaria koordinacios funk-
cidjanak megvaldsitasat, és a tervezési részleg sem az eredetileg eltervezettek szerint
mikodétt. gy Knieper vezetése alatt a Szovetségi Kancellari Hivatal csak egy ,,posta-
lada” volt, amelyen megfelel6 ellendrzés nélkiil jutottak keresztiil a kormanyjavasla-
tok." A szervezeti hidnyossagoknak koszonhetéen a kormany tulterheltté valt, s mind
Kiesingert, mind a hivatalt a politikai hozza nem értés vadja érte.”” Mindez ahhoz
vezetett, hogy 1967-ben Kniepert a Kancellari Hivatal élén Karl Carstens véltotta fel,
aki el6djével szemben kittiné kapcsolatot apolt a kancelldrral, és sokkal sikeresebb
volt a Kancelladrianak a kormanyzati koordinacidba valé becsatornazasaban. Ugyan-
akkor a Kiesinger altal megalmodott tervezési egység megvaldsitasa elmaradt. A Kies-
inger-éra végére a kancellar egyre inkabb bevonta a kormanyzati munkaba a hivatalt,
am a Kancelldria szervezeti kialakitasanak hibai megakadalyoztak, hogy az a politikai
irdnyitas hatékony kozpontjava valjon.

BRANDT ES SCHMIDT REFORMJAL; A KOHL- ES A SCHRODER-KORSZAK « Willy Brandt kan-
cellarsaga idején mar tényleges és eredményes reformok valdsultak meg a Szovetségi
Kancellari Hivatalban. Az uj hivatalvezet, Horst Ehmke nevéhez fiz6d6 szervezeti
valtozasok leraktak a modern Kancellari Hivatal alapjait. Az Ehmke altal 6rokolt hi-
vatali szervezetben harom részleg miikodott: 1. a kiiliigyekért, a védelempolitikaért és
a Német Demokratikus Koztarsasaggal valo kapcsolatért, 2. a gazdasagi és pénziigye-
kért felel6s részleg, valamint 3. a belpolitikai részleg, egy szervezetben a Kancellari
Hivatal adminisztrativ allomanyaval. Létezett tovabba valamiféle tervezési egység is,
a Kiesinger-féle elképzelések alapjan kialakitva, de nem tul hatékony miikodés jel-
lemezte.

Ehmbke tjjaszervezte a harom megorokolt részleget, emellett létrehozott egy 4j
jogi és igazgatasi osztalyt, valamint ujjaalakitotta a tervezési részleget, életre hivva
az Uj tervezési osztalyt. Mindezen valtozasok kovetkeztében a hivatal személyi dllo-
manyanak 1étszama 250-r61 400 fére emelkedett. Ehmke 1j tervezési osztalya kettds
funkcidt toltott be: itt tortént egyrészt a kormanyzati koordinacié megvaldsitasa
mar a tervezetek kezdeti szakaszaban, masrészt az egyes politikai stratégiak hosszu
tavi tervezése.

Ezen jitas ellenére Brandt els6 kormanyzati ciklusa alatt sem sikeriilt a Szovetségi
Kancellari Hivatalt a kormanyzati tervezés centrumava tenni. Mi tobb, az 1972-es va-
lasztasok utan a kordbbi ,tervezési euféria” nem is éledt djja tobbé,' olyannyira, hogy
a tervezési osztalyt visszaalakitottak egy kis 1étszamu tanacsado testiiletté. A valasztas
utan Ehmkét Horst Grabert kovette a Kancelldria élén, az egyetlen olyan személy a
hivatalban, aki tényleges igazgatasi tapasztalattal rendelkezett. Ennek ellenére nem
tudta meggy6zni a kancellart a hivatalban rejlé politikai lehetéségekrdl. Brandt két
befolyasos tjsagirot vitt a Kancellaridra, az egyik allamtitkarként, a masik a beszéd-
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irdjaként dolgozott, és mindketten nagyobb hatassal voltak Brandtra, mint Grabert.
Ebbdl kovetkezGen egyre erésebb lett a rivalizalas a Kancellaria személyi allomanyan
beliil, Brandt pedig gyenge volt ahhoz, hogy ezeket a konfliktusokat kezelje. A Sz6-
vetségi Kancellari Hivatal szétesése kovetkeztében a kabinet munkaja is koordina-
latlanna valt, egyre inkdbb a hosszu és eredménytelen tilések jellemezték. Amint az
kozismert, Willy Brandt 1974-ben egyik kozeli munkatarsa, Giinther Guillaume kém-
tigyének kipattandsa utan lemondott. A lemondas hatterében azonban inkabb az 4llt,
hogy elvesztette az iranyitast kormdnya felett, amelynek egyik velejaréja a Szovetségi
Kancellari Hivatal visszafejl6dése volt.

A kovetkezd kancelldr, Helmut Schmidt nagy hangsulyt helyezett a kabineten be-
lali Gsszetartasra és fegyelemre. Elvarta, hogy tdjékoztassak minden minisztériumi
kezdeményezésrl mar a kezdetektSl. A szoros kabinetkoordindacié fenntartasiaban
erésen tamaszkodott a Szovetségi Kancellari Hivatalra. A Kancelldria élére Manfred
Schiiler keriilt, aki kiemelked6 szakértelemmel rendelkezett mind az igazgatas, mind
a pénziigy- és gazdasagpolitika terén. Schiiler — kdszonhetden a kancellar és kollégai
irdnta érzett tiszteletének — nyolc évig llt a hivatal élén. Egyes szerzok szerint Schii-
ler kozremtikodése nélkiil megvaldsithatatlan lett volna az a sikeres valsagkezelés,
amely Schmidt kancellari periédusat fémjelezte. Schmidt hivatali ideje alatt a Német
Szovetségi Kancellari Hivatal visszanyerte mélté szerepét a kormanyzati koordina-
ciéban. A kancellar kézvetlen kapcsolatot épitett ki a hivatal szervezeti egységeinek
vezetbivel, akiket gyakran magaval is vitt kiillonboz6 értekezletekre és nyilvanos sze-
repléseire. Ez a hozzaallas erdsitette a csapatszellem, a kozos tigyekért érzett kozos
felel6sség kialakuldsat a hivatalban. A Kancellarian tovabbra is meghatarozé volt az
ala-folérendeltség, a hierarchikus berendezkedés, azonban a hivatalos eljarasokat nem
mindig kovették szolgai modon, lehetséges volt eltérni attdl, ha valamilyen elény széar-
mazhatott bel6le.

A Kancellari Hivatal szervezeti felépitésében efféle ,,nem hierarchikus” elem volt
példaul a munkacsoportok kialakitdsa. A Deutschlandpolitik munkacsoport kozvet-
leniil a hivatal vezetGje ala tartozott és gyors konzultacidkra teremtett lehetdséget,
megkeriilve a hivatali ut lassusagit. Osszességében a munkacsoportok életre hiva-
sa eredményesnek bizonyult minden olyan teriileten, amely tobb minisztériumot is
érintett és ahol kiemelten fontos volt a gyors reakcié. Egy masik példa Schmidt kan-
cellarigjanak szervezeti rugalmassagara az un. Lage értekezlet, ahol a hivatal magas
rangu politikai és igazgatasi vezet6i az altalanos politikai helyzetet értékelték. Ezekre
minden reggel sor keriilt. Ez a férum teremtett kapcsolatot az adminisztracid és a
politika kozott, egy asztalhoz tiltetve a hivatalvezet6t, az allamminisztereket és allam-
titkdrokat, az osztalyvezetOket és a kancellar személyi titkarat. Szintén szervezeti wji-
tasnak mindsilt a kleine Lage kialakitasa, amely egy operativ csoport volt a Kancellari
Hivatalon belil, a beliigyminiszter vagy maga a kancellar elnokletével. Ezeknek az
tiléseknek allando meghivottja volt a killiigyminiszter és az igazsagligyi miniszter, és
ha a targyalt napirend megkivanta, mas minisztereket is meghivtak.

Ezekben az években a Német Szovetségi Kancellari Hivatal személyi allomanyanak
létszama jelentdsen novekedett. A Guillaume-tigyre adott egyfajta valaszként a Szo-
vetségi Hirszerz6 Hivatal néhany funkciojat attelepitették a Kancellaridhoz, igy a hir-
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szerzés lett a hatodik osztaly'” a hivatal szervezetében. Ez a valtozas nyilvanvaléan
létszambdvitést tett szitkségessé. 1980 utan Schmidt lecserélte a Kancelldria vezetését,
s az Uj vezetés a kordbbihoz hasonlé sikerrel miikodott Schmidt hivatali idejének vé-
géig. Mindent dsszevetve Helmut Schmidt tigyesen ¢t a Kancellaria nyujtotta lehe-
tdséggel, ami az informaciogyujtést, a tanacsadast, a személyes politikai preferenciai
tamogatasat és a kormanyon belill elfoglalt pozicidjanak meg6rzését illeti.

1982-ben Helmut Kohl kévette Schmidtet a kancelldri székben. Kohl megvalasz-
tasakor nem rendelkezett semmiféle minisztériumi gyakorlattal, ebbdl kovetkezéen
nemigen érdekelték a minisztériumi munka ésszehangolasaval kapcsolatos feladatok.
Ebben az idgszakban a hivatal megsziint koordinacidés kozpontként miikodni; gya-
korlatilag semmi nem maradt meg a korabbi gyakorlatbol.'® Kohl leginkabb pusz-
tan informdciéforrasként hasznalta a Kancellari Hivatalt. Raadasul csak néhany sze-
méllyel volt hajlandé konzultalni a hivatalon beliil, amivel teljesen meggyengitette a
Kancellaria hivatali, hierarchikus felépitését. Gyakran gy targyalt valamelyik osztaly
vezetbjével, hogy a hivatalvezeté nem is értesiilt rola. Kohl els6 hivatali éveiben ez a
hozzaallas rivalizalashoz, elégedetlenséghez és a személyzet alulmotivéltsagahoz veze-
tett, a koordinacio hianya pedig kdoszhoz a kormanyzatban.

1984-ben aztan Kohl levaltotta a korabbi hivatalvezet6t, Waldemar Schreckenbergert
és a helyére Wolfgang Schaublét nevezte ki. Az 4j vezet6 koran kialakitotta a kapcsolatot
a minisztériumok és a hivatal kozott, ami jelentésen javitott a Kancellaria megitélésén.
Tul sok ideje azonban nem volt kibontakozni, ugyanis Kohl beliigyminiszteri posztot
ajanlott neki, igy a Kancelldria vezetésében Rudolf Seiters kovette 6t. Kohl instrukcioi-
nak megfelelden, Seiters vezetése alatt zajlottak le Németorszag tjraegyesitésének el6-
készité munkalatai a Szovetségi Kancellari Hivatalban. Az el6készités soran elmaradt a
miniszteri konzultacio az egyesités tervezetérél, ami szamos kritika forrasa lett.

Osszességében elmondhat6, hogy a sikeresen mi{ik6dd schmidti kancelldria utdn
Kohl, Brandthoz hasonléan, nem tudta kihaszndlni a Kancellariaban rejl6 lehet6sé-
geket, ehelyett inkabb csak legkozelebbi bizalmasai véleményére tamaszkodott a kor-
manyzati munkdban. A hivatal jelent6ségének csokkenésével a Kohl-éraban a szemé-
lyi allomany létszamaban sem kovetkezett be jelentds valtozas.

A Szovetségi Kancellari Hivatal szerepének és méretének novekedése kétségtele-
niil Gerhard Schréder kancellarsaga idején érte el csticsat. A kancellar és munkatarsai
a valasztast kovetéen hozzakezdtek a kormanyzat atalakitasahoz. Novelték a hivatal
létszamat és kompetencidjat. A legfontosabb dontéseket Schroder és kornyezete hoz-
ta, azzal a megkotéssel, hogy szamos kérdésben komoly konzultaciokat kellett folytat-
niuk koaliciés partnertikkel, a Zold Pérttal. A Bundestag egyre kevésbé az elsé szamu
politikai aréna volt: a kozéleti diskurzus legfontosabb része a nyomtatott és elektroni-
kus médidban zajlott.

L]
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Schroder ezen kiviil gyakran tartott parlamenten kiviili konzultaciokat politiku-
sokkal, értelmiségiekkel. A kormany kommunikaciéjat az ekkorra mar a rendkiviil
centralizalt Szovetségi Sajto- és Informacios Hivatal végezte, a kancellar személyét
a kozéppontba allitva. Schroder mindezek révén az 1949 utdni német demokracia
legnagyobb hatalmu kancellarjava vélt. A Szovetségi Kancellari Hivatal ebben az id6-
szakban fejlodott egyfajta szuperminisztériumma, s ezt a jelleget a mai napig, a Schro-
dert kovetd Angela Merkel kancellarsdga idejéig is megQrizte.”

A SZEMELYI ALLOMANY « Ami a Kancellari Hivatal személyi allomanyat illeti, az — min-
denekelétt a hivatal vezetdjének kozigazgatasi besoroldsa — a kancellaria haboru uta-
ni Ujjaszervezésétdl napjainkig politikai vitak targya. Alapitasat kovetSen a hivatalt
egy allamtitkari rangu tisztviseld vezette. Adenauer kancellarsdga idején a hivatal még
viszonylag kisméret(i volt, munkatarsainak jelent8s részét a kancellar magas rangu
kozvetlen kollégai tették ki. Ludwig Erhard alatt a hivatalban mar helyett kapott al-
lamminiszter (Staatsminister) rang vezetd munkatdrs is.” Kiesinger idején a hiva-
tal vezetGje ismét allamtitkari kinevezést kapott, Willy Brandt kormanya viszont a
miniszter irdnyitasa ala helyezte a hivatalt, ami nagyban emelte annak jelent6ségét.
Brandt hivatali ideje alatt, 1972-t6l, majd Schmidt és kés6bb Kohl alatt 1984-ig allam-
titkdr vezette a Kancelldriat. Schroder ugyancsak allamtitkarra bizta a hivatal vezeté-
sét, Merkel pedig 2005-t6] miniszteri vezetés ald helyezte azt. A vezetét kozigazgatasi
besorolasatol fiiggetleniil a mai napig a ,,szovetségi kancellari hivatal f6noke” (Chef
des Bundeskanzleramtes) cimmel illetik.

A Kancellari Hivatal vezetéjének sulya, a kormanyf6hoz valé viszonya is valtozott
az évek soran, s ez hatdssal volt a kormanyzatban betoltott szerepére is. Ez aranyban
és kolcsonhatasban allt egyébként a kancellar kormanyon beliili stlyaval is. A hivatal
vezet6je nemritkan fontosabb szerepet toltétt be, mint a szovetségi alkancelldr.

A Német Szovetségi Kancelldri Hivatal miikodése soran tehat szamos szerveze-
ti valtozast élt meg, leginkabb az éppen hatalmon levd kancellar vezetési stilusanak
megfelelden. Kiilondsen valtozékony képet mutat a koordindcidra és tervezésre he-
lyezett hangsuly alakulasa az egyes kormanyzati ciklusok alatt. A Hivatal politikai
arénaban megvalosuld befolyasa is nagymértékben a kancelldr hatalmatdl fiigg. Ez
azt is jelenti, hogy a hivatal fennalldsa 6ta sosem volt politikailag fiiggetlen vagy sem-
leges szervezet, fejlodését, szervezetének alakuldsat (még ha a benne dolgozo koz-
tisztvisel6k meg is ériztek valamit autondmidjukbdl) mindig is a politikai kdrnyezet
befolyasolta. Alkalmankénti gyengiilése ellenére a Kancelldria mindvégig megérizte
£6 funkciojat, a végrehajté hatalom vezetésének tdmogatasat, s ezt anélkiil tette, hogy
sajt maga kifejezett hatalmat szerzett volna. Altalanossagban elmondhaté, hogy egy
jol miikodd hivatal inkabb a kancellar hatalmanak megerésodését szolgdlja, ahelyett,
hogy 6nmagat helyezné el6térbe a dontéshozatalban.

19. Napjaink Szovetségi Kancellari Hivatalat kiilon tanulmanyban mutatom be Német kormdnyzati hdt-
térappardtus cimmel.
20. FEHER (1.1j.) 45.
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Vényi Eva
JOG ES POLITIKA HATARAN*

A kormanytagok és allamtitkarok valtozd jogallasa
1990 és 2010 kozott

A 2010 majusaban hivatalba lépett masodik Orban-kormany 4j minisztériumi struk-
turaja a magyar kozjogi hagyomanyoktol eltéré kormanyzati szerkezetet vezetett be.
A nyolc integrélt minisztérium, amely a kordbbi minisztériumok és tarca nélkiili mi-
niszteri pozicidk dsszetartozo hataskoéreinek egymads mellé rendezésével jott 1étre, leg-
inkabb a francia strukturdhoz hasonlithatd. A kisszamu, tobb kozpolitikai tertletet
lefedé minisztériumokban az egyes szakpolitikak feliigyeletét allamtitkarok latjak el,
munkajukat helyettes allamtitkarok segitik, akik egy-egy konkrét szakteriilet szakmai
munkajaért feleldsek. Az Alkotmany és az Gj, 2012-ben hatalyba 1ép6é Alaptorvény
a kormdny tagjaiként egyarant a miniszterelnokot és a minisztereket nevezi meg.
A gyakorlati mtikodést tekintve azonban vitathatatlanul a kormany részét képezik az
allamtitkarok is. Ezt tdmasztja ala, hogy a kormany tagjai és az allamtitkarok jogalla-
sanak és felelsségének torvényi szabalyozasat mar az Alkotmany 1972-es mddositasa
is tartalmazta (az eredeti 1949-es sztalini alkotmany csak a minisztertanacs elnékének
és tagjainak felel3sségérol szol), és a rendszervéltas alkotmanymodositasai az Alkot-
many e részét nem érintették.! Az Alaptérvény a kormany tagjainak meghatarozasaval
Osszhangban mar nem emliti az allamtitkarok jogallasanak torvényi szabalyozasat, ezt
azonban inkabb a normaszéveg letisztitasanak tekinthetjiik, s nem az allamtitkarok
kormanyban betoltott szerepe leértékelésének. A jelenleg hatalyos, a kozponti dllam-
igazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogalldsdrdl szolo
2010. évi XLIII. torvény egyiitt szabalyozza a kormany tagjai és az allamtitkarok jog-
allasat. E tanulmany célja a kormanyzati vezetdk jogalldsa szabalyozasanak attekintése
a rendszervaltas ota eltelt két évtizedben.

* Ez a tanulmany a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro-
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jektjének ,Hatékony édllam, szakért6 kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” =
alprojektje keretében, Az dllam kapacitdsa - szakérték, hivatalnokok, politikusok elnevezésti kutatdcso- S
portban késziilt. E

1. Az 1949. évi XX. torvény 39. $-a szerint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasat, javadalmaza- =
sat egy torvényben szabalyozza az Orszaggytlés. S
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AZ ALLAMTITKAROK JOGALLASANAK SZABALYOZASA
AZ1990-ES EVEKBEN

Még az Antall-kormany megalakuldsa el6tt, 1990. majus 15-én fogadta el az Orszag-
gytlés — az Alkotmany akkor hatélyos rendelkezését csak részben megtartva - az dl-
lamtitkdrok jogdlldsdnak dtmeneti szabdlyozdsdrdl sz6lé 1990. évi XXXIII. torvényt,
amely, bar atmenetinek szantak, 1997-ig hatalyban maradt. Az 1990-es szabalyozas
nem terjedt ki a kormany tagjaira, csak az allamtitkarok jogallasat szabalyozta. Az
Alkotmany mellett 1ényegében ez a torvény rakta le 1990-ben a minisztériumok dj
fels6 vezet6i strukturdjanak alapjait, megnevezve a Miniszterelnoki Hivatalban és a
minisztériumokban a kormanytagok alatti vezetési szinteket: politikai allamtitkarok,
kozigazgatasi allamtitkarok, cimzetes allamtitkarok és helyettes allamtitkarok; vala-
mint meghatarozta az egyes allamtitkarok feladatkorét is. Még nem explicit médon,
de a ,torvény szelleme alapjan” mar akkor is elvalaszthato volt egymastol a minisztéri-
umok vezetésében a politikai és a szakmai szint, a politikai allamtitkari és a kozigazga-
tasi allamtitkari pozici6 feladatkorének vilagos elkiilonitésével. A politikai dllamtitkar
feladata elsddlegesen politikai természetti: a miniszter orszaggytilési képviseletének
elGsegitése, sziikség szerint az Orszaggytilésben teljes jogkord helyettesitése [3. § (1)
bekezdés], ezen kiviil tandcskozasi joggal részt vehet a kormany iilésein. Hasonléan
politikai jellegti funkciot 1at el a meghatarozott feladatokra kinevezhetd cimzetes al-
lamtitkar, akinek hivatali ideje a torvény alapjan megegyezik a kormany hivatali
idejével. Egyértelmtien kozigazgatasi vezetdi feladatkort és hatdrozatlan idejd, tehat
a kormanyciklusoktol fiiggetlen kinevezést hataroz meg a torvény a kozigazgata-
si- és helyettes dllamtitkaroknak: a kézigazgatasi allamtitkar ,,a miniszter irdnyitdsa
alatt, a jogszabalyoknak és a szakmai kovetelményeknek megfeleléen vezeti a mi-
nisztérium hivatali apparatusat” [7. § (1) bekezdés; kiem. — V. E.]; a helyettes 4llam-
titkar pedig a kozigazgatasi dllamtitkdr irdnyitdsa alapjan 1at el szakmai munkat [9. §
(1) bekezdés].

A fenti atmeneti szabalyozas csak az 1997. julius 1-jén elfogadott, a Kormdny tagjai
és az dllamtitkdrok jogdlldsdrdl és felelGsségérdl szolo 1997. évi LXXIX. torvénnyel vesz-
tette hatalyat. Az immar az Alkotmdny rendelkezésének megfeleld, a kormany tagjait
és az allamtitkarokat egyarant magaban foglal6 torvény részletesen szabalyozza a mi-
nisztériumi vezetdk jogallasara vonatkozo6 kérdéskoroket. A jogszabaly a miniszterel-
nokot, a minisztereket, a politikai, kozigazgatasi, valamint a helyettes dllamtitkarokat
egyiitt allami vezet6knek nevezi, és tulajdonképpen még a rendszervaltas folyamata-
ban megfogalmazodott elveknek megfeleléen elhatarolja egymastdl e koron beldl a
politikai és szakmai vezetdk szintjét és feladatkoreit. A torvény I1. fejezete politikai ve-
zet6ként nevezi meg a miniszterelnokot, a minisztereket és a politikai allamtitkarokat;
I1I. fejezete szol a szakmai vezet6krél, a kozigazgatdsi és a helyettes allamtitkarokrol.
Az 1997-es szabalyozas a cimzetes allamtitkari pozicidt megsziintette, helyette lehe-
tdséget adott meghatarozott feladatkord politikai allamtitkar kinevezésére [18. § (2)
bekezdés]. A cimzetes allamtitkdri poziciot 2002-ben a Medgyessy-kormany allitotta
vissza, majd a 2006-ban elfogadott statustorvény (2006. évi LVIIL. torvény a kozponti
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dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogdlldsarol)
ismét megsziintette.?

A politikai és szakmai vezetd poziciok elvalasztasa az eltérd kinevezési szabalyok-
ban is megnyilvanul. A politikai vezet6k megvalaszthatosaganak és kinevezésének fel-
tételeként a torvény a magyar dllampolgarsagot, a biintetlen elGéletet, a nagykorusagot
és a valasztojogot irja eld, a szakmai vezetoknél ezt kiegésziti a fels6foku végzettség és
a kozigazgatdsi szakvizsga kovetelménye. Ezzel a szabalyozassal a torvény a politikai
vezetOket tekintve dsszhangban van a valasztott vezetSkre vonatkozé demokratikus
normakkal, amelyek lényege, hogy a hatalmat valasztas, illetve a képviseleti szerv fel-
hatalmazasa utjan elnyerd allampolgar elé nem allit nemre, tarsadalmi statuszra, is-
kolai végzettségre vonatkozé korlatokat; azaz a politikai vezetésben valo részvételt a
politikai k6z0sség legtagabb korének, a valasztojoggal rendelkezdk teljességének biz-
tositja. Az Alkotmannyal 6sszhangban a jogallasi torvény sem tiltja és tartja 6sszefér-
hetetlennek az orszaggytilési képvisel6k részvételét a kormanyzat politikai posztjain.?
A jogszabalyokban a politikai és szakmai vezet6kre vonatkozdan egyarant a gazdasagi
Osszeférhetetlenség szabalyozasanak igénye fogalmazddik meg.*

A tisztség jellegénél fogva a szakmai vezetéknek a politikai vezetoktol eltéré kine-
vezési és Osszeférhetetlenségi szempontoknak kell megfelelniiik. A mar emlitett isko-
lai végzettségi kovetelményen tul a kozigazgatasi és helyettes allamtitkarok esetében
érvényesiilnie kell a semleges kozszolgalat szakmai kovetelményének is, igy esetiitkben
part-, érdekszervezeti, 6nkormanyzati tisztségviselési és érdekérvényesitési osszefér-
hetetlenségi szabalyok megfogalmazasara is sor keriilt. A partok és szakszervezetek
tekintetében a szabélyozas a tagsagot tehat nem, csak a tisztségviselést, valamint az
ennek kovetkeztében fenndlld érdekérvényesitési lehetdséget tiltja a szakmai vezet6k
szaméra. A kozigazgatasi és a helyettes dllamtitkar nem folytathat olyan tevékenysé-
get, amely a partatlan, befolyastél mentes hivatali munkéjat veszélyeztetné. Ez ter-
mészetesen nem jelenti azt, hogy a kormanyzat szakmai vezetdi teljes mértékben
fiiggetlenek lennének a kormany politikai dontéseit6l. A kozigazgatasi tisztségvise-
16k politikai semlegessége ugyanis nem jelentheti a politikatol vald fliggetlenségiiket.
A semleges kozszolgalat a politikai dontések semleges, azaz mindenfajta értékeléstdl
mentes végrehajtasat jelenti.” Tulajdonképpen ezt az elvet fogalmazza meg a miniszte-
rek és allamtitkarok jogallasat szabalyozo 1997. évi LXXIX. torvény is a szakmai veze-

2. MULLER Gyorgy: Kormdnyrél kormdnyra a rendszervdltds utdni Magyarorszdgon. Antalltol Gyurcsa-
nyig (Budapest: Magyar Kozlony Lap- és Konyvkiadd 2008) 243-244.

3. Az Alkotmany 20. §. (5) bekezdése az orszaggytilési képvisel6i tisztséggel 6sszeférhetetlen hivatalok
felsorolasakor a kozigazgatasi szervek esetében kivételt tesz a kormany politikai vezetdit illetéen. ,, A kép-
visel6 nem lehet kéztarsasagi elnok, az Alkotmanybirdsag tagja, az allampolgari jogok orszaggytlési biz-
tosa, az Allami Szamvevdszék elndke, alelnoke és szamvevdje, bird, tigyész, kozigazgatasi szerv alkalma-
zottja — a Kormdny tagja és az allamtitkar [korabban politikai allamtitkar] kivételével —, tovdbba a Magyar

Honvédség és a rendvédelmi szervek hivatasos allomanyu tagja. Torvény az Osszeférhetetlenség egyéb .

eseteit is megallapithatja” =
4. SARI Janos: ,,A miniszteri és az dllamtitkari felel¢sség. Ami az 1997. évi LXXIX. toérvényben benne S
van, s ami kimaradt beldle” Jogtudomdnyi Kozlony 1999/7-8, 312. E
5. KOROSENYI Andrés: ,Demokracia és patrondzs. Politikusok és koztisztvisel6k viszonya” Politikatu- =
domdnyi Szemle 1996/4, 39-41. =
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tok feladatkorére vonatkozdan: a kozigazgatasi allamtitkar a miniszter iranyitasa alatt
vezeti a minisztériumok kozigazgatasi apparatusat [25. §. (1) bekezdés].

A politikai és kozigazgatasi, szakmai vezet6i poziciok elhatarolasa a demokratikus
politika mtikodési logikdjanak megfelelGen eltérd felmentési szabalyozést is von maga
utan. A politikai pozicidkat bet6lté miniszterelnok, miniszterek és politikai allamtit-
karok megbizatdsa az egyes kormanyciklusokhoz kétott, azaz maximalisan és idealis
esetben a kormany megalakuldsatdl® az 4j orszaggytilés megalakuldsaig tart.” Ez ter-
meészetesen nem jelenti azt, és a gyakorlat sem azt mutatja, hogy minden kormanytag
és politikai allamtitkar automatikusan kit6lti az adott kormanyciklust. Az egy-egy po-
zicidban eltoltott id6t alkotmanyos szempontbdl befolyasolja egyrészt a konstruktiv
bizalmatlansag intézménye, amely a mindenkori kormanyzati politikai vezetdk hiva-
tali idejét egyértelmtien a miniszterelnokhoz koti. Masrészt a kormany, a kormanyf6
szempontjabol befolyasolja a kormanyzas koalicids jellege, a kormdanyzé partok ko-
zOtti viszony és poziciomegosztas, a kormany politikai tisztségviseldinek lojalitasa és
viszonya a miniszterelnokhoz, mivel az Alkotmany és a térvény alapjan a miniszterek
és a politikai allamtitkarok kinevezésére a koztarsasagi elnoknek a kormanyfo tesz
javaslatot. Nem utolsdsorban meghatarozo a politikai vezetSk hivatalban toltott ide-
je szempontjabol a kormanyprogram és annak végrehajtasaval osszefliggésben adott
esetben a miniszterelnék kormanyatalakitasi szandéka. Mindemellett az egyes pozi-
ciokat betolték sajat dontésiik alapjan, lemondassal® is elhagyhatjak hivatalukat,’ és
el6re nem lathatd események, halaleset, munkaképtelenség is befolyasolhatja egy-egy
miniszteridlis karrier idétartamat.’® Ezen kiviil természetesen az objektiv, a fentebb
mar részletezett, a kinevezéséhez sziikséges feltételekben bekovetkezett valtozas vagy
esetleg egy megsziintethetetlen dsszeférhetetlenségi helyzet is automatikusan magaval
vonja a politikai vezet6i megbizatds megszlinését.

A szakmai vezeték kinevezése a torvény altal biztositani kivant politikailag sem-
leges kozszolgalat megvaldsitasa és folytonossaga érdekében hatdrozatlan idére szol.
A torvény mind a kozigazgatasi, mind a helyettes allamtitkar esetében lehetévé teszi
a posztjardl torténd onkéntes tavozast, a politikai vezetékhoz képest azonban felmen-

6. Alkotmany 33. §. (5) bekezdés: ,, A Kormany a miniszterek kinevezésével alakul meg”

7. A koztes id6szakban, az j orszaggytilés megalakuldsatdl az 4j kormany beiktatdsdig az el6z6 kor-
many tigyvezet6 kormanyként latja el az alapvet igazgatasi feladatokat.

8.Az 1997. évi LXXIX. torvénybe egy alkotmanyjogilag ellentmondasos passzus is bekeriilt a politikai
vezetdk lemondasaval kapcsolatosan. A torvény ugyanis a miniszterek és politikai allamtitkarok mellett
a miniszterelnok esetében is 30 napos lemondasi id6t allapitott meg, nem szamolva ennek gyakorlati ko-
vetkezményeivel, amelyek leglatvanyosabban 2004-ben, Medgyessy Péter levaltasa kapcsan mutatkoztak
meg. A torvény alapjan ugyanis Medgyessy Péter tisztségérdl torténé lemondasa 30 nappal eloddzhatta
volna a kormanyvalsagot. A helyzetet végiil Madl Ferenc koztarsasagi elnok jogértelmezése oldotta fel oly
modon, hogy a kormdnyalakitasra valo felkéréssel nem varta meg a 30 napos lemondasi hataridé leteltét,
igy az uj kormanyf6t az orszaggytilés 30 napon beliil, 2004. szeptember 29-én megvalaszthatta.

9. A teljesség igénye nélkiil: az elmalt hisz év soran volt mar példa maganéleti hivatkozasra (Gal. J. .
Zoltan, 2008), szakmai feladat elvégzésére (Draskovics Tibor, 2009), biintetdiigyben sziiletett elmarasztalo =
itéletre (Varhegyi Attila, 2001). =

10. Keith DOwDING - Patrick DUMONT: ,,Structural and strategic factors the hiring and firing of minis- E
ters” = Keith DOWDING - Patrick DUMONT (szerk.): The Selection of Ministers in Europe, Hiring and Firing =
(London - New York: Routledge 2009) 1-20. =
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tésiiket a kozszolgalatisagbdl eredd szabalyokkal is koriilbastyaztak: aj, a képzettsé-
gliknek, végzettségitknek megfelelé vezetd beosztas felajanlasanak kotelezettségével,
vagy ha ezt nem fogadjik el, akkor egy hosszabb, hat honapos felmentési idé mellett
nagyvonald, harom évet meg nem halad¢ hivatalban eltoltott id6 esetében hathavi,
hédrom évet meghaladdan pedig tizenkét havi juttatasuknak megfelel6 végkielégités
kifizetésével. Ezen kiviil természetesen a szakmai vezetdkre is vonatkozik a kineve-
zésitkhoz sziikséges feltételekben beallo valtozas esetére és az Osszeférhetetlenségre
vonatkozé felmentés.

A miniszterek és allamtitkdrok jogallasat rendezé torvény, tullépve az 1990-es sza-
balyozason, a kialakult gyakorlathoz igazitotta a politikai allamtitkarok feladatkorét:
a miniszter orszaggyulési képviseletén, illetve annak erdsitésén tdl a politikai allam-
titkar feladata kibdviilt a miniszter teljes kort helyettesitésének funkcidjaval, ha ez
tgyben eltér torvényi, kormany, miniszterelnoki vagy miniszteri rendelkezés nem
sziiletik. Ezen kiviil a térvény lehetdséget ad a miniszterelndknek és a minisztereknek
egyes konkrét feladatokat a politikai allamtitkdrok hataskorébe utalni. Ez a kitétel, va-
lamint az a mar emlitett szabalyozas, mely szerint politikai allamtitkar egy meghataro-
zott feladatra is kinevezhetd teremti meg a lehetségét annak, hogy a késébbiekben a
Miniszterelnoki Hivatalon kiviil egy-egy szakminisztériumban is parhuzamosan tobb
politikai allamtitkar t6ltson be poziciot.

Az 1997. évi LXXIX. torvény bevezet a kormanyzati rendszerre a késébbiekben
alapvet6 hatast gyakorolo Gj szabalyozast, amely lehetdvé teszi, hogy a Miniszterelno-
ki Hivatalt miniszter vezesse [39. § (1) bekezdés], kifejezve ezzel is a miniszterelnok
és hivatali apparatusa egyre er6s6d6 szerepének kivanalmat a kormdnyzati dontés-
hozatalban. A Miniszterelnoki Hivatal vezetéi statuszara vonatkozo passzus a térvény
Szakmai vezetdk cimu fejezetében kapott helyet, bar maga a pozicié a gyakorlatban bi-
zalmi poszt, és feladatkorét tekintve sok tekintetben inkabb politikai pozicié.!! Mind-
ezzel Osszefiiggésben viszont azt is meg kell emliteni, hogy tobb iras kritika targyava
tette a Miniszterelnoki Hivatal politikai vezetését az inkabb kivanatosnak tartott szak-
mai vezetés mellett érvelve.'?

A torvényalkotoi szandékot, amely szerint a szakmai korményzati vezet6k mint
politikasemleges tisztvisel6k lennének hivatottak a mindenkori politikai valtozasok
hétterében a kormanyzati igazgatds folytonossagat és stabilitasat biztositani, a kor-
manyvaltasok soran bekovetkezd személycserék nem tamasztottak ald. Az id6 elore-

11. Bévebben lasd MULLER (2. 1j.); SARI (4. lj.) 304-313; SARI Janos: ,A Kormany alkotmanyos hely-
zetének alakulasa az elmult masfél évtizedben (»partunk és kormanyunk«-tol az Uniéig” Magyar Koz-
igazgatds 2005/6, 321-341; FEHER Zoltan: ,A kormanyzas hattérintézményei. A Miniszterelnoki Hivatal
1990-2003” Politikatudomdnyi Szemle 2003/1, 105-154; SZENTE Zoltan: , Kozigazgatds és politika met-
széspontjan: a miniszterek és az dllamtitkarok rekrutacidja Magyarorszagon, 1990-1998” (1999) http://
www.c3.hu [scripta/szazadveg/13/szente.htm]; LORINCZ Lajos: ,, A fiiggetlen és semleges kozszolgdlat lehe-
tésége Magyarorszagon: eredmények, hidnyossagok, perspektivak” Tdarsadalomkutatds 1997/1-2, 45-56.

12. Bévebben lasd SARKOzY Tamas: ,,A kormanyzati intézményrendszer és a politikai stratégia. Az Or-
ban-kormany négy éve: egy dél-eurdpai tipusu perszondlis és populdris marketing-kormany kiépitésének
kisérlete = SANDOR Péter — Vass Laszl6 (szerk.): Magyarorszdg politikai évkonyve 2001-rél [DVD viltozat]
(Budapest: Demokracia Kutatasok Magyar Kézpontja Alapitvany 2002); SARkOzy Tamas: MSZP-SZDSZ-
kormanyzas 2002-2006 - a kormanyzati technoldgia oldalardl = uo.
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haladtaval a politikai szint egyre mélyebben hatolt be az igazgatasi szféraba; klasszi-
kusan kozigazgatasi pozicidonak tekinthetd allasokat betoltd személyek cserélédtek,
vélhetden politikai megbizhatosagi alapon.'

A politikai és szakmai vezetés merev elvalasztasa a gyakorlatban nem mutikodott.
Az els6 Orban-kormany felalldsatdl kezdve er6sodé tendenciaként jelent meg a mi-
nisztériumok kozigazgatasi apparatusa felsé vezet6i szintjének lecserélése, de tulaj-
donképpen maér az 1994 juliusaban hivatalba 1ép6 Horn-kormanyban is csak harom
olyan kozigazgatasi allamtitkar maradt a posztjan, akiket még az Antall-kormany ide-
jén neveztek ki.'* A kozigazgatasi allamtitkarok szakmai vezet6i pozicidjuknal fogva,
mintegy a politika és a szakma kozotti koztes szintként, hivatali munkdajuk soran va-
l6ban nem csak szliken vett szakmai feladatokat lattak el. Elég itt csak a kormanyza-
ti dontéshozatal fontos elemét képezd kozigazgatasi allamtitkdri értekezletekre utal-
ni. A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet 2006-ig a kormanyzati dontés-el6készités
csucsszerve volt. Az egyes minisztériumok és a Miniszterelnoki Hivatal kozigazgatasi
allamtitkarainak tilésén véglegesitették ugyanis a kormanyiilésekre bekeriilé napiren-

di pontokat, javaslatokat, ennek alapjan tehat egyfajta el6zetes szlir6nek szamitott a
kozigazgatasi allamtitkarok dontése a kormany doéntéseit illetGen.'®

UJ TIPUSU SZABALYOZAS: A 2006-OS STATUSTORVENY

A szakmai vezetdi pozicidk atpolitizalodasanak legalizaldsat, egyben a korabbi mi-
nisztériumi vezetési elvekhez képest erételjes szemléletvaltast jelentett a kormanyta-
gok és az allamtitkarok jogéllasat szabalyozd, 2006 majusaban elfogadott 2006. évi
LVII. torvény. Az 0j torvény kapcsan az elemzok is egyértelmdusitik, hogy a korabbi
politikai és kozigazgatasi allamtitkari pozicidk megsziintetésével, valamint az allam-
titkarokon tdl a szakallamtitkarok hivatali idejének is a kormanyzati ciklushoz valo
igazitdsaval deklaralta a szakmai jellegti pozicidk politikdhoz vald kotottségét is.'®

13. Bévebben lasd AgH Attila: ,,Lopakod6 kormdnyétalakitds” Magyar Hirlap 2000. jalius 15., 7; BABUS
Endre: ,Kell tobb csapat?” Heti Vildggazdasdg 2000. januar 29., 85; BApus Endre: ,,Kormanylapat” Heti
Vildggazdasdg 2001. janudr 13., 75; BABUS Endre: ,,Pdrhuzamos torténetek” Heti Vildggazdasdg 2002. juni-
us 8., 8-11; Bop Péter Akos: ,» Amerikanizalodik« a politika” Magyar Hirlap 2002. julius 22., 14; KODELA
Laszlé: ,,Kormanyvaltas: személyi valtozasok a kozponti kozigazgatasban” = SANDOR-Vass (szerk.) (12.
1j.); LOFFLER Tibor: ,,Szocialista esé a politikai sivatagban” Magyar Nemzet 2002. jilius 2., 6; Jan-Hinrik
MEYER-SAHLING: ,,The changing colours of the post-communist state: The politicisation of the senior civil
service in Hungary” European Journal of Political Research 2008 January 1-33; SziLvAsy Gyorgy: ,, A kor-
manyzas és a kozigazgatds megujitasinak els6 éve” = SANDOR-Vass (szerk.) (12.1j.).

14. Fluckné Papacsy Edit 1993. jalius 1-jétdl 1998. julius 10-ig volt az Igazsagiigyi Minisztérium koz-
igazgatasi allamtitkara; Gyurkovics Sandor 1990. junius 1-jétél 1999. szeptember 30-ig volt a kozlekedési
tarca kozigazgatasi allamtitkara; Pulay Gyula 1993. méjus 1-jét6l volt a Munkaiigyi Minisztérium koz-

igazgatasi allamtitkara, de kozigazgatasi dllamtitkdri palyafutasa kiilonbozé minisztériumokban 2006-ig .

tartott. =
15. Lasd SzenTE (11. 1j.); PEsTI Sandor: ,,A kormanyzati dontéshozatal mechanizmusai Magyarorsza- e
gon” (2000) http://www.c3.hu [/scripta/szazadveg/18/pesti.htm]. .g
16. PestI Sandor: ,, A kormanyzati reform” Kommentdr 2006/5, 90-101; SARKOzy Tamas: ,, A kormany- =
zati szervezetrendszer 4talakitasa” = SANDOR-VAass (szerk.) (12.1j.). =
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A torvénybdl kiolvashato, a kormanyzati szerkezetet érintd alapvetd valtozasok
Gyurcsany Ferenc politikai kormanyzati filozofidjat titkrozték vissza.'” Ennek lénye-
ge, hogy a kormanyzati munka alapvetSen politikai természett tevékenység, s ennek
megfelelden a kormdnytagsag, valamint az egyes minisztériumok vezet6 funkcidi is
sziikségképpen elsddlegesen a politika altal meghatdrozottak, szorosan kotédnek a
mindenkori kormanyprogramhoz, igy az egyes kormanyciklusokhoz. E kormanyzati
filozofia értelmében tehat a kormanyzati vezetk, legyen a feladatkoriik politikai vagy
inkabb szakmai jellegi, egy adott kormanyhoz tartoznak, ezzel sszefiiggésben pedig
kinevezésiik is egy-egy adott kormanyzati periédusra korlatozédik.

A 2006-0s jogallasi torvény — vagy ahogyan a szakirodalom nevezi: statustérvény
- az 1997-es jogillasi torvénynél részletesebben tért ki a kormdanyzashoz kapcsold-
dé szabélyokra és szervezetrendszerre. Az egységes minisztériumi vezetési elvnek
megfeleléen ujraszabalyozta az dllami vezetd fogalmat, amely a miniszterelnokot, a
minisztereket, az allamtitkarokat és a szakallamtitkarokat foglalja magaban [6. § (1)
bekezdés]; ezzel is jelezve mar a torvény elején a korabbi politikai versus szakmai ve-
zeté megosztashoz képest egységesebb vezetdi szerepfelfogast. Ezt az elvet fejezi ki a
torvény azon cikkelye is, amely szerint a kozponti dllamigazgatasi szervek'® egysze-
mélyi vezetés alatt allnak [5. § (1) bekezdés]. Ezen kiviil az 4j, egységesebb szerkezetd,
hatékony kormanyzast elésegitendd a torvénynek részét képezi a kormany altal fel-
tigyelt korméanyhivatalok és minisztériumok éltal feliigyelt kdzponti hivatalok szerve-
zetrendszerének szabdlyozasa, valamint a kormany és a miniszterek altal kinevezhetd
kormanybiztosok és miniszteri biztosok feladat- és hataskorének meghatarozasa. Az
e mogott meghuzddod politikai, torvényhozdi szandék egyértelmiien a kordbbi évek-
ben elburjanzott szervezetrendszer (Sarkozy Tamas szavaival élve: ,,szervdzsungel”*?)
megsziintetése, és csak a tényleges feladatokkal biré kormanyzati hivatalok jogszaba-
lyi hatterének biztositasa.

A statustorvény fektette le a jogi alapjait a rendszervaltas idején mintdnak va-
lasztott, de ténylegesen inkabb csak 1998-tdl, az elsé Orban-kormany hivatalba 1¢é-
pésétél miikodo kancellirkormanyzasnak, amely a kormany testiileti miikodésével
szemben a mindenkori miniszterelnok meghatarozo, kiemelt szerepét hangstlyozza
a kormanyzati politika megvaldsitasdban. A korabbiakban az Alkotmany szabalyozta
[33. § (3) bekezdés] a kormanyfo jelolésének és megvalasztasanak modjat, az 1997.
évi LXXIX. torvény pedig megbizatasa megszlinésének koriilményeit. A statustorvény
viszont egyértelmiien megfogalmazta a miniszterelnok feladatkorét: a kormanypoli-
tika dltalanos iranyanak meghatdrozasa, valamint a miniszterek és a kormanyszervek
vezet6i szamara a feladatok meghatarozasa [14.§ (1)-(2) bekezdés]. Tulajdonkép-
pen ez a szabalyozas illeszkedett az Alkotmany azon rendelkezéséhez, amely alapjan
a miniszterelnok megvalasztasaval egyidejtileg, tehat még a kormany felallasa el6tt a

17. V6. MULLER (2. ]j.) 258.

18. A 2006. évi LVII. torvény alapjan kozponti dllamigazgatasi szervnek mindsiil a kormény, a korméany
kabinetjei, a kormanybizottsdgok, a minisztériumok, az autoném allamigazgatasi szervek, a kormanyhi-
vatalok, a kozponti hivatalok és a rendvédelmi szervek orszagos parancsnoksagai.

19. SARKOZY (16.1j.).
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kormanyprogramrdl is szavaz az Orszaggytlés. A konstruktiv bizalmatlansag intéz-
ménye mellett e két parhuzamos tartalmu szabalyozas egyértelmiien megerdsitette a
miniszterelnok kiemelt szerepét a kormanyban. A 2006. évi LVII. torvény a fentieken
kiviil kinevezési jogainak bévitésével is erdsitette a kormanyfé pozicidjat. A korabbi
un. jogallasi torvénytol eltéréen a szakmai jellegli minisztériumi vezet6ket nem a koz-
tarsasagi elnok, hanem a kormanyf6 nevezi ki. Ezzel a kinevezési jogkérmaddositassal
val6jaban a kormany dsszes vezetdi szintje f6l6tt befolyasa volt a miniszterelnoknek: a
miniszter és az allamtitkar személyére javaslatot tett a koztdrsasagi elnoknek, a szak-
allamtitkarokat pedig az érintett miniszter javaslatdra nevezte ki.

A torvény - kikiiszobolve az 1997-es szabalyozasnak a Medgyessy Péter lemonda-
sa kapcsan felmerdiilt politikai ellentmonddsait — megsziintette a miniszterelnok 30 na-
pos lemondasi idejét. Helyette egyértelmiien rogzitette, hogy a kormanyfé megbizata-
sa lemondasanak a koztarsasagi elnokhoz vald benyujtasaval egy idében megsziinik.

A torvény elsd izben szabdlyozta a rendszervaltas 6ta a miniszterelnok sajat hi-
vatali szervezetének, a Miniszterelnoki Hivatalnak (MEH) a szerepét és helyzetét a
kormanyzati struktdraban.® A Miniszterelnoki Hivatal ennek alapjan a miniszterel-
nok munkaszerve, munkajat a kormanyf6 iranyitasa alatt végzi. Valtozas a korabbi
szabalyozashoz képest, amely vélasztasi lehetdséget adott miniszteri és kozigazgatasi
allamtitkari vezetés kozott, hogy a MEH-et kizardlag miniszter vezetheti. A hivatal
feladata a kormany miikodésének biztositdsa, a kormanyprogram végrehajtasaban
valé kozremiikodés, a kormanyzati munka stratégiai 6sszhangjanak biztositasa, a mi-
niszterelnok dontéseinek érvényesitése (30. §).

Habar a kormanytagok és allamtitkdrok jogéllasat djraszabalyozd 2006. évi LVII.
torvény az allami vezetSk tekintetében megsziintette a politikai és szakmai vezetd
megosztast, szakmai szempontok alapjan differencidlt a vezetdk kozott. Az egyes alla-
mi vezetdk kinevezési feltételei ugyanis elvalltak egymastol az iskolai végzettség szem-
pontjabdl. Hasonléan az 1997-es szabélyozashoz, a miniszterelnok, a miniszter és az
allamtitkar esetében a kinevezés feltétele ,,csak” a biintetlen eléélet és a valasztdjog,
mig a szakallamtitkaroknal ezen feliil szitkséges a megfelel6 iskolai végzettség — jogi,
kozgazdasagi vagy szakiranyu diploma — megléte [57. § (1) bekezdés]. Ezen kiviil a
torvény a szakallamtitkarok esetében egyértelmien osszeférhetetlennek tartotta az
orszaggytlési képviseldséget [8. § (2) bekezdés].!

A miniszterek jogallasat is részletesebben szabalyozta a statustorvény. A kormany-
f6hoz hasonldan egyértelmi megfogalmazast nyert a miniszterek feladata: ,, A minisz-
ter a Kormany altalanos politikdjanak keretei kozott vezeti a minisztériumot; e fel-

20.A MEH a minisztériumok felsorolasarol sz6lo torvények alapjan nem képezte a minisztériumi
struktira részét, a minisztériumok tételes felsoroldsa kozott nem szerepelt.
21. Erdemes ezzel kapcsolatban megjegyezni, hogy a 2006. évi LVIL. térvény az 1997-es torvényhez

képest szlikebben szabalyozta a szakmai jellegli vezetd Osszeférhetetlenségét, hiszen a kozigazgatasi és .
helyettes allamtitkarok esetében az Osszeférhetetlenség részét képezte a partbeli, a szakszervezeti és az =
onkormanyzati vezetdi tisztség egyarant. A torvényjavaslat indokoldsa is egyértelmtien megfogalmazta a e
szakallamtitkdrok szakmai vezetdi statusat: ,,A Javaslat a szakallamtitkart a tobbi allami vezet6hoz képest .g
inkdbb szakmai feladatokat ellat6 személyként jeloli meg” T/62. sz. torvényjavaslat a kozponti dllamigaz- =
gatasi szervekr6l, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkarok jogallasardl, 2006. =
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Mindennap 56

adatkorében iranyitja az allamtitkar tevékenységét, valamint dont a hataskorébe utalt
tigyekben” [28. § (2) bekezdés]. Ez a feladatmeghatarozas szintén 6sszhangban all a
kancellari kormanyzas elveivel és gyakorlataval. A kormdnyban az egyes miniszte-
rek elsGdleges feladata az 6sszkormanyzati érdek és politika érvényesitése, és nem az
egyes tarcaérdekek kijaroja, lobbistdja a tarcavezetd.

Uj elem volt a tarca nélkiili miniszterek feladatkdrének és stétuszanak szabalyoza-
sa. Ahogyan mar fentebb sz6 esett rdla, az Alkotmany lehetdséget ad meghatarozott
feladatok tarca nélkiili miniszterek hataskorébe valo utalasara. A statustorvény elStt a
tarca nélkili miniszterek helyzetét részletesebben nem rogzitette jogszabaly. A 2006.
évi LVII. torvény egyértelmiien fogalmaz hataskoriikkel kapcsolatban: tarca nélkiili
minisztert csak olyan feladatokra lehet kinevezni, amelyek nem tartoznak egyik tar-
cavezet feladatkorébe sem. Ezt a feladat- és hataskort kormanyrendeletben rogziteni
kell (29.§).

A statustorvény legtobb vitat kivaltd rendelkezése a korabbi politikai és szakmai
(kozigazgatasi és helyettes) allamtitkari rendszer atalakitasa volt. Ennek lényege a
kozigazgatasi allamtitkari pozicié megsziintetése és a haromszint(i allamtitkari veze-
tés kettére — az allamtitkarra és a szakallamtitkarra — csokkentése. A minisztériumok
vezetési szintje ezzel leegyszertis6dott, de nagymértékben at is formalddott, alkal-
mazkodva a politikai kormdnyzas elveihez. A kordbbi politikai allamtitkar funkciojat
tovabbra is politikai jellegli vezetéként az allamtitkdr toltotte be, akinek torvényben
nevesitett feladatkore a miniszter teljes jogkort helyettesitése. Ezzel a meghatarozas-
sal tulajdonképpen részben kikristalyosodott a (korabbi politikai) allamtitkdrok helye
a kormanyzati rendszerben, egyértelmiivé téve a miniszterhelyettesitési feladatkort,
részben pedig le is egyszertisodott ahhoz a gyakorlathoz képest, amely az 1997-es

88 VANYI EVA « JOG ES POLITIKA HATARAN

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-3.indd 88 2012.04.07. 19:05:12



torvényi felhatalmazas alapjan lehet6vé tette a politikai allamtitkarok meghatarozott
feladatra torténé kinevezését. Az allamtitkarok szamat a statustorvény egyértelmi-
en meghatarozza: a szaktarcaknal egy-egy, 2008-t6] néhany minisztériumban kett,
a MEH-ben négy, majd egy 2007-es modositas nyoman tiz allamtitkart nevezhettek
ki.? Az allamtitkarok miniszterhelyettesitési politikai funkcioja feloldotta a rendszer-
valtas ota a politikai dllamtitkarok helyzetét érint6 dilemmat, azt, hogy mi a tényleges
szerepiik a kormdnyzati rendszerben.” A kezdeti, csak a parlamenti munkara kor-
latozodd miniszterhelyettesitési jogkor jutott el fokozatosan a tércavezetd tényleges
helyettesitéséig, hiszen a 2006-o0s térvény egyértelmi és kizardlagos feladatmeghata-
rozasaval szemben az 1997-es jogallasi torvény még lehetdséget adott a miniszternek
ez tigyben eltérd rendelkezésre is.

A kozigazgatasi allamtitkari pozicié megsziintetése magaval hozta, hogy a minisz-
tériumok vezetdi, a miniszterek és az allamtitkarok egy személyben a tarcak politikai
és szakmai vezetdi is legyenek. A torvény a miniszter vezet6i feladatat nem korlatozta
csak a politikai vezetésre, igy a kozigazgatasi allamtitkari pozicié megszlinésével egy-
értelmiien mindkét, korabban egymastdl elvalasztott funkcidt, a politikai és szakmai
vezetést is egy személyben a miniszter, illetve helyettesitési jogkorében az allamtitkar
latja el.**

A minisztériumok harmadik vezetéi szintje a szakdllamtitkari szint, amely 1énye-
gében a korabbi helyettes allamtitkari pozicionak felel meg. A torvényben nevesitett
allami vezetSk koziil ez a pozicid igazodik leginkabb kozigazgatasi szakmai kritériu-
mokhoz. A szakallamtitkarok szamara megfogalmazott feladatkor egyértelmtien szak-
mai jellegli: a jogszabélyoknak és a szakmai kovetelményeknek megfelelden iranyitja a
miniszter altal meghatarozott teriileten a szakmai munkat [54. § (1) bekezdés]. Ezen
kiviil, bar a szakallamtitkdrok kinevezésének idétartama a kormanyciklushoz kétott,
a pozicié szakmaisagat a mar emlitett orszaggytilési képvisel6i Osszeférhetetlenségi
kritérium és a sziikséges iskolai végzettség is nyomatékositja.

22. MULLER (12.1]j.) 259.

23.SzILvVAsY (13.1).).

24. Nem tartozik szorosan az allami vezetSk jogallasanak elemzéséhez, de érdemes megjegyezni, hogy
idealtipikusan ez a modell akkor tud j6l m{ikodni, ha a miniszterek és az allamtitkarok nemcsak politiku-
sok, hanem az adott teriileten rendelkeznek némi szakmai jértassaggal is. V6. MOLLER (2. lj.); SARKOZY
(16.1j.). A miniszterekkel kapcsolatban egyébként a nemzetkozi politikatudomanyi szakirodalom is felveti
a politikai versus szakmai jartassag kérdéskorét: azt, hogy egy-egy miniszteri pozicié elnyerésében a politi-
kai karrier vagy a szakmai teljesitmény jatszhat-e inkabb szerepet; illetve milyen médon lehet jé politikus
egy jelolt és annak kell-e lennie egy jelltnek ahhoz, hogy jo kormanyzati szakemberré valjon kinevezési
tertiletén. Vo. Jean BLONDEL: ,,Cabinet Govenment and Cabinet Ministers” = Jean BLONDEL - Jean-Louis
THIEBAULT (szerk.): The Profession of the Government Minister in Western Europe (London: Macmillan

1991) 5-18; DowbpING-DuMoONT (10. lj.). Szintén nem tiinik elhanyagolhat6 szempontnak az a Miiller .
Gyorgy éltal felvetett érv a modell megfelel6 miikodéséhez, hogy ha a miniszter és az allamtitkdr egy sze- =
mélyben politikai és szakmai vezetdje is a minisztériumnak, akkor kivalasztasuknal érdemes figyelembe e
venni az egyéb szakmai, kozéleti leterheltségiiket is (képvisel0ség, parttisztség), h ki tt tok g
gyéb szakmai, kozéleti leterheltségiiket is (képvisel6ség, parttisztség), hogy a kinevezett vezetd —=
kell6 id6vel rendelkezzenek - a kozigazgatasi allamtitkdr hidnya miatt — megno6vekedett feladatokkal jaro =
hivatalvezetéshez. V6. MULLER (12.1j.) 265. =
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VISSZA AZ ALAPOKHOZ: A JOGALLAS SZABALYOZASA 2010-BEN

A 2010 majusaban, a masodik Orban-kormany megalakulasa el6tt néhany nappal el-
fogadott 2010. évi XLIIL torvény régi-ij moédon szabalyozza az Gjabb kormanyzati
filozéfianak megfeleléen a kormdnyzati szerkezet alapjait, valamint a kormanytagok
jogallasat.

Az 4j torvény alapvetd felépitésében koveti a 2006-o0s jogallasi torvényt, de a kor-
many tagjai és az allamtitkarok jogallasat illetden visszatér a rendszervaltas idején
elhatarozott kormanyzati vezetési szemlélethez, amely elvalasztotta egymastdl a mi-
nisztériumok politikai és szakmai vezetését. A torvény indokolasa® egyértelmiien el-
hatarolddik a Gyurcsany Ferenc altal képviselt szakpolitikai koncepciotol, amely sze-
rint a minisztériumok vezet6i szakpolitikusok, egy személyben politikai és szakmai
vezet6i is a tarcdnak. Ezzel szemben a térvényalkot6i* szandék szerint a hatékony
kormadnyzati munkat a politikai és a szakmai vezetési szintek egymastol valo elvalasz-
tasa jelenti. Ennek megfeleléen alakult at az dllami vezetSk kore, amely a miniszter-
elnokot, a minisztereket, az allamtitkérokat, kozigazgatasi allamtitkarokat és helyet-
tes allamtitkarokat foglalja magaban. Visszaallt az 4llami vezetdk politikai és szakmai
szempontu elvalasztasa, és hasonldan az 1997-es szabalyozashoz, a miniszterelnok,
a miniszterek és az allamtitkarok® politikai vezet6ként, a kozigazgatasi és helyettes
allamtitkarok pedig szakmai vezet6ként latjak el feladataikat. A két vezet6i csoport
szolgalati jogviszonyat illetGen is a korabbi szabalyozasi rendet allitotta vissza az 4j
torvény: a politikai vezeték tevékenységiiket allami vezet6i szolgalati viszonyban lat-
jak el, megbizatasuk maximum a kormanyzati ciklus végéig tart, a szakmai vezetSk
jogviszonya viszont visszaall a kozszolgalati, tehdt hatarozatlan idejii jogviszonyra
(6-7.5). A felosztasnak megfelelden a politikai vezeték sszeférhetetlenségi, felel6ssé-
gi jogviszonyuk megsziinése esetére jaro juttatdsainak szabalyozdsa ebben a torvény-
ben, mig a szakmai vezetékre vonatkozo ilyen szabalyok a koztisztvisel6k jogallasarol
sz016 torvényben keriiltek meghatarozasra.

A két csoport feladatkére nem valtozott, a politikai vezet6k koziil a miniszterelnok
és a miniszterek alakitjak a kormany altalanos politikdjat. A miniszterelnok egyben
a kormany irdnyitdja, a miniszterek szamaéra feladatokat szabhat meg [18. §. (2) be-
kezdés], a miniszterek pedig a kormdny altaldnos politikdjanak megfeleléen vezetik
a minisztériumokat, valamint iranyitjak az allamtitkar és a kozigazgatasi allamtitkar
tevékenységét [34. §. (1)-(2) bekezdés]. Az allamtitkarok els6dleges feladatkore a mi-
niszterek helyettesitése. A kinevezhet6 allamtitkarok szamat e torvény nem hatarozza
meg, a kormany szerkezetét e tekintetben tehat nem korlatozza a torvény, eltéréen az

e

el6z6 ciklustol. Az 1997-es jogallasi térvénnyel ellentétben a szakmai vezetékre vonat-

25.T/17. sz. torvényjavaslat a kozponti allamigazgatdsi szervekrél, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasardl, 2010.

26. A torvényjavaslat beterjesztéi Navracsics Tibor, Répassy Robert (Fidesz) és Rétvari Bence (KDNP)
képviselék.

27.A 2010. évi XLIII. torvény egyediil a korabbi politikai allamtitkar elnevezést nem allitja vissza az
1997-es torvénybdl; a minisztert helyettesité politikai vezet6 tekintetében tovabbviszi a 2006-os statustor-
vény dllamtitkar megnevezését.
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kozo szabalyozas nem egy kiilon fejezetbe, hanem a minisztériumok szervezetét sza-
balyoz6 részbe keriilt. Feladatkoriik a minisztériumok hivatali szervezetéhez kotddik:
a kozigazgatasi allamtitkar a hivatalszervezet vezetdje, a helyettes allamtitkar pedig
egy meghatarozott szakmai teriiletért felel6s (61-62. §).

A politikai és szakmai vezetSk kinevezéséhez sziikséges feltételekben nem tortént
valtozas a korabbi szabdlyokhoz képest: politikai vezet6vé biintetlen el6életdi, valasz-
tojoggal rendelkezd személyek, szakmai vezet6vé pedig az e feltételeket teljesits és
megfelel felséfoku végzettséggel is rendelkezd személyek nevezhetdk ki.

Uj elem a korabbiakhoz képest a miniszterelnok helyettesitésének szabélyoza-
sa. A torvénnyel egy napon elfogadott alkotmanymodositassal® keriilt be a magyar
kormanyzati rendszerbe a miniszterelnok-helyettes intézménye. Ennek alapjan a mi-
niszterelnok a miniszterek koziil helyettest jelol ki. A miniszterelnokrél szolo fejezet-
részben a jogallasi torvény is szabalyozza a miniszterelnok helyettesitését, e szerint
a kormanyf6 a miniszterei koziil egy vagy két helyettest jelol ki. A 2010 mdjusaban
megalakult masodik Orban-kormanyban két miniszterelnok-helyettest jelolt ki a kor-
manyf6: Semjén Zsolt tarca nélkili miniszter a miniszterelnok altalanos helyettese,
Navracsics Tibor, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium tarcavezetSje pedig a
kormdnyzati tevékenység dsszehangolasaért felel6s miniszterelnok-helyettes.

A torvény tobb ponton jelzi a miniszterelnok és hivatali apparatusa kormanyzati
statusanak megvaltozasat. A rendszervaltas soran atalakult kormanyzati szerkezetben
a kormdnyzati politika kézpontja a miniszterelnok koriil, illetve annak hivatali szer-
vezetében, a MEH-ben alakult ki. Ehhez képest a 2010. évi XLIIL. torvény Gj kormany-
zati szerkezetet vazol fel. A miniszterek és a minisztériumok cimu I1I. fejezet szabalyoz-
za az ujonnan felallitandé Miniszterelnokséget mint a miniszterelnok munkaszervét,
amely a térvényben bekeriilt a kdzponti allamigazgatasi szervek kozé.?* A szabélyozas
szerint ez a hivatal a korabbi MEH struktarajahoz képest kisebb szervezetrendszerd,
ténylegesen a kormanyf6 hivatali, kormanyzati munkajat segit6 hattérszervezet. A ko-
rabbi gyakorlattdl eléréen ezt a hivatalt politikai vezetd, de nem miniszter, hanem
allamtitkar vezeti, a miniszterelnok helyettesitésének jogkore nélkil [59. § (4) bekez-
dés]. Ez a megoldas teljesen eltér a korabbi MEH vezetésének eddigi szabélyozasaitol.
A bemutatott torvények alapjan a MEH szerepe a kormanyzati rendszerben - leg-
alabbis a torvények szerkezete alapjan - els6dlegesen szakmai jellegti, élén el6szor
szakmai vezet6vel, kozigazgatasi allamtitkarral, majd politikai vezet6vel, miniszterrel.
A miniszterelnok apparatusanak megvaltozott helyét és szerepét jelzi az is, hogy bar a
torvény alapjan e hivatalra a minisztériumokra vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni
[36.§. (1) bekezdés], a minisztériumok szervezetére vonatkozo rész kiilon szabalyozza
a Miniszterelnokség szervezetét: a hivatalban kozigazgatasi allamtitkar nem muikodik,

28. Az Alkotmany 2010. majus 25-i modositasa. .

29. Ahogy mar fentebb is jeleztiik, korabban a MEH nem jelent meg torvényi szinten a kormanyzati =
szervezetek kozott, nem szerepelt a minisztériumok felsorolasat tartalmazé térvényekben, pedig szerve- e
zeti struktirdjaban - 1998-t6l kiilondsen — minisztérium jellegti volt, miniszteri, politikai allamtitkari, E
kozigazgatasi és helyettes allamtitkari vezetdi szintekkel. A kormanyfé munkaszervezete térvényi szinten =
itt, a 2010. évi XLIII. torvényben jelenik meg el6szor. =
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a helyettes allamtitkarokat az allamtitkar
irdnyitja (69. §).

Ezzel parhuzamosan a kordbbi rend-
szerben klasszikusan miniszterelnoki hiva-
tali feladatkor, a kormanyzati tevékenység
Osszehangolasa kiilon minisztériumba, a
Magyar Koztdrsasdg minisztériumainak
felsoroldsdrdl szolé 2010. évi XLII tor-
vény alapjan a Kozigazgatasi és Igazsag-
tigyi Minisztériumba kertilt [2. § (2) be-
kezdés]. A kormanyzati tevékenységért
felel6s miniszter a torvény alapjan egyéb
jogositvanyokat is kap a korabbi minisz-
terelnoki jogkorokbdl: 6 tesz javaslatot a
kormanyhatarozat alapjan kinevezhet6 kormanybiztos személyre, észrevételt tehet az
allamtitkarok kinevezéséhez sziikséges miniszteri véleményhez, valamint jovahagyasi
jogosultsaga van az egyes minisztériumok és kormanyhivatalok szervezeti- és miiko-
dési szabalyzatait illetGen.

Mindennap 56

Attekintve az elmult husz év jogszabdlyi valtozdsait a kormanytagok és az 4llamtit-
karok jogallasat illetGen, a 2006 és 2010 kozotti idészakot kivéve markans kettésség
figyelhet6 meg a jogi szabalyozés elvei és gyakorlati miikodése, alkalmazasa kozott.
A rendszervaltas idején elhatdrozott elv, a kormanyzat politikai és szakmai vezet6i
szintjeinek elvalasztasa és a kozigazgatasi vezetGk kormanyvaltdsoktdl fiiggetlen kon-
tinuitdsa, ahogy lattuk, a gyakorlatban maér az els6 kormanyvaltas idején sem miiko-
dott maradéktalanul. A kozigazgatasi vezeti szintek az eltelt hisz évben tendencia-
szerten atpolitizalddtak. Bar a 2006-os statustorvény kisérletet tett ennek a helyzetnek
a jogszabalyi szint(l legalizalasdra a korabbi szakmai vezet6i szintek atrendezésével
és meghatarozott kormdnyzati ciklushoz kétésével, az 4j strukturaban a kormanyza-
ti iranyitds nem mukodott megfeleléen. Kozigazgatasi szakemberek és politikusok
egyarant kifejezték nemtetszésiiket, elsdsorban a kozigazgatasi allamtitkari pozicio
megsziintetése és az ebbol fakadd miikodési hianyossagok miatt. A legtjabb, 2010-es
szabalyozas ugyan visszatért a rendszervaltaskor elhatdrozott elvhez és visszaallitotta
a politikai és szakmai vezet6k megkiilonboztetését, de az Gj kormany kinevezési gya-
korlata sem mentes a kozigazgatasi vezetdk politikai szemponta kivalasztasatol. Az
atpolitizalt kinevezési gyakorlat mellett azonban a politikai és szakmai vezeték meg-
kiilonboztetésének nem csak az elvek szintjén van relevancidja, az igazgatdsi munka
természete is megkivanja a megfelel6 szakmai iranyitdst a kormany végrehajtasi fel-
adatainak hatékony elldtasahoz.
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Temesi Istvan

ONKORMANYZATI ALAPJOGOK -
NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN*

A BCE Kozigazgatastudomanyi Kara még 2010-ben konferenciat rendezett Az dllami
ellendrzés a helyi onkormdnyzatok felett — Franciaorszdg és Magyarorszdg dsszevetése
cimmel. A konferencian elhangzott el6adasok részben mar megjelentek, részben majd
megjelennek irott formédban is.! E sorok szerz8jét e konferencia és az annak nyoman
publikalt egyik tanulmany” inditotta az 6nkormanyzati alapjogokkal kapcsolatos to-
vabbi gondolkodasra és vizsgalodasra.

Helyi 6nkormanyzati rendszeriinkrdl a hazai szakirodalomban éltalanosan érvé-
nyesiil az a vélemény, hogy a magyar alkotmanyos szabalyozas 6nkormanyzati kon-
cepcidja természetjogias (emberi jogias) felfogast titkroz.*> Az idevonatkozé alkot-
manyos szabalyok koziil taldn a leglényegesebb az Alkotmdny 42. §-a, mely szerint
»[a] helyi 6nkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érinté helyi koziigyek 6n-
allo, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében val6 gya-
korlasa”, valamint a 43. § (1) bekezdése, amely szerint a helyi 6nkormanyzatok alap-
jogai egyenl6k. Ebben az irasban arra a kérdésre keresek vélaszt, hogy nemzetkozi
Osszehasonlitdsban milyen az 6nkormanyzati rendszerek alkotmanyos szabalyoza-
sa, s hogy ennek titkrében valdban természetjogias-e a magyar alkotmany felfogasa

* Ez az {rés a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu projektjének
»Hatékony dallam, szakért6 kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” alprojektje
keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezést kutatécsoportban késziilt tanulmany ré-
viditett valtozata.

1. Anne-Elisabeth COURRIER: ,, Allami ellendrzés a helyi nkormanyzatok felett - a francia és a magyar
szabalyozas dsszehasonlitisa” Uj Magyar Kézigazgatds 2010/6-7, 19-29; TEMEsI Istvan: ,Gondolatok az
onkormanyzati alapjogokrol” FABIAN Adrian (szerk.): 20 éves az onkormdnyzati rendszer. Pécsi kozigazga-

tds-tudomdnyi kozlemények 3. (Pécs: A Jov6 Kozigazgatasaért Alapitvany 2011) 47— 82. .
2. Jelen sorok szerzdje ehelyiitt mond koszonetet a hivatkozott tanulmdny szerzéjének, Anne-Elisabeth =

COURRIERDEK. s

3.Lasd pl. BALOGH Zsolt - HoLLO Andras — KUKORELLI Istvan — SARI Janos: Az Alkotmdny magyardza- E

ta (Budapest: KJK-Kerszov 2003) 475. és FOGARASI Jozsef: A helyi 6nkormdnyzatok (Budapest: HVG-Orac 2

2009) 59. =
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az onkormanyzati alapjogok szabalyozasa tekintetében. E kérdésekre ugy prébalok
valaszt talalni, hogy attekintem néhany eurépai allam helyi 6nkormanyzati rendsze-
rének alkotmanyos szabalyozasat.

ONKORMANYZATI ALAPJOGOK AZ EGYES ALKOTMANYOKBAN

A vizsgalt orszagok kivalasztasa esetleges, ugyanakkor torekedtem arra, hogy az al-
lamszerkezet szempontjabol Magyarorszaghoz hasonlé allamokat vizsgaljak. Az 6sz-
szehasonlitasban helyet kapott a francia és a portugal kozigazgatas, amely ugyan a
decentralizalt-regionalizalt dllamszerkezet felé mozdult el, de hagyomanyait tekintve
hosszu ideig centralizalt allamok voltak.

Franciaorszdg. Franciaorszag alkotmanyanak XII. cime rendelkezik a helyi 6nkor-
manyzatokrol A teriileti kozosségek cimmel. A magyar Alkotmanyhoz hasonlé a sza-
balyozas abban, hogy a helyi 6nkormanyzatokrdl kimondja: a torvény keretei kozott
valasztott testiiletitk utjan onalléan szabalyoznak és igazgatnak kozosségi tigyekben.
A francia alkotmany a mi fogalmaink szerinti 6nkormanyzati feladatoknak azokat a
feladatokat nevezi, amelyek megvalositdsa onkormanyzati szinten idealis, ezzel irdnyt
mutat a jogalkotdnak, hogy az idevonatkozé toérvényben milyen feladatokat hatéroz-
zon meg a helyi 6nkormanyzatok szamdra. A francia alkotmdny rogziti, hogy az allam
képviselGje, a kormany 6rkodik a torvényesség, a kozigazgatas ellenérzése és a nemze-
ti érdek védelme felett. Tartalmilag ugyanezt a magyar Alkotmany a kormanyt szaba-
lyozé fejezetben helyezte el. A francia alkotmany is biztositja a helyi 6nkormanyzatok
szamara az anyagi javakkal torténd szabad gazdalkodast, a bevételek egy részével vagy
egészével vald szabad rendelkezést, valamint a hataskor-atruhazashoz kételezGen
anyagi javak atruhdzasat is rendeli a feladatok ellatasanak anyagi alapjaként. Lénye-
ges, sOt a leglényegesebb a kiilonbség a magyar szabalyozashoz képest, hogy sem ez a
fejezet, sem az alkotmany mds rendelkezése nem nevesit 6nkormanyzati alapjogokat.

Portugdlia. A helyi 6nkormanyzatokrdl a portugdl alkotmany VIII. része rendel-
kezik. Onkorményzati alapjogok elnevezéssel itt sem talalkozunk, de a magyar szaba-
lyozéshoz hasonlé megolddsokkal igen. Igy térvényben kell megéllapitani az énkor-
manyzatok feladat- és hatdskorét, szervezetét és szerveik feladatkorét. A portugal helyi
onkormanyzatok sajat vagyonnal és pénziigyi forrasokkal rendelkeznek, a pénziigyek
rendszerét torvény szabalyozza, és addkivetési joguk van a torvény keretei kozott.
Fontos hasonldsag tovabba, hogy a helyi 6nkormanyzatnak sajat szabalyozo hatasko-
re van és a torvényi keretek kozott szabalyozottan személyi allomannyal rendelkezik.
Végiil Iényeges, hogy a portugal alkotmany biztositja, hogy az 6nkormanyzatnak az
allam személyi és targyi tamogatast nyujt.

Csehorszdg. Ami a helyi dnkormdnyzatok szabalyozasat illeti, a cseh alkotmany
igen sziikszavi az eddig vizsgalt alkotmanyokhoz képest. A helyi 6nkormanyzatokrol
sz6l6 VII. fejezet kevés olyan rendelkezést tartalmaz, amely 6nkormanyzati alapjog-
nak lenne tekinthetd. A cseh helyi 6nkormanyzatoknak joguk van az 6nigazgatashoz,
a sajat tulajdonhoz és a sajat koltségvetés szerinti gazdalkodashoz. A helyi 6nkor-
manyzati hatdskoroket kizarolag torvényi formaban lehet meghatarozni és llamigaz-
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gatasi feladat kizardlag torvénnyel ruhazhaté
at a helyi 6nkormanyzatokra. Lényeges, hogy
a helyi dnkormanyzatok jogosultak rendele-
tet alkotni.

Ddnia. A dan alkotmdny kilencedik fe-
jezetében mindossze két cikk szol az onkor-
manyzatokrol, ami raadasul formalis, mert
ezek a Feroer-szigetek és Gronland, valamint
Izland polgarainak jogairdl rendelkeznek. Er-
telemszertien sem Onkormanyzati hatasko-
roket, sem alapjogokat nem talalunk a dan
alkotmanyban.

Egyesiilt Kirdlysdg. Az Egyesilt Kiraly-
sag nem rendelkezik kartalis alkotmannyal.
Onkormanyzatiség és dnkormanyzatok ter-
mészetesen vannak, azonban dnkormanyzati
alapjogok nincsenek.

Esztorszdg. Az észt alkotmény XI. fejezete
viseli A helyi onkormdnyzat cimet, és hason-
léan mas, eddig vizsgalt orszagokhoz, csupan
néhany olyan rendelkezést tartalmaz, amelyet
onkormanyzati hataskorként vagy jogosult-
sagként hatdrozhatnank meg. Az idevonatko-
z6 rendelkezések szerint a helyi 6nkormany-
zat fliggetlen és a torvények szerint miikodik,
feladata a helyi koziigyek intézése és szabélyozasa. Az dnkormanyzat szamara csak
torvényben lehet kotelezettséget megéllapitani és ennek koltségeit biztositani kell a
nemzeti koltségvetésbdl. A helyi onkormanyzat koltségvetését onalléan alakitja ki,
torvényi keretek kozott adot vethet ki és illetéket szedhet be. Végiil 1ényeges szabaly,
hogy az 6nkormadnyzat szervezetét és ellenérzését torvény szabalyozza.

Finnorszdg. A finn alkotmany XIV. fejezete — Kozigazgatds és onkormdnyzat cim-
mel - az onkormanyzatokra vonatkozé szabalyokat kozosen tartalmazza az allami
kozigazgatasra, de még az egyetemek onkormanyzatira vonatkozé szabalyokkal is.
Az 6nkormanyzatokra vonatkozoé rendelkezések kimondjak, hogy mitikodésiik szaba-
lyait torvénnyel kell szabalyozni és addt szedhetnek be.

Gorogorszag. A gorog alkotmany VI., A kozigazgatds cimet visel6 fejezete tartal-
mazza az dnkormanyzatokrdl szol6 rendelkezéseket, azonban egyiitt az dllam igazga-
tasara, igy a flggetlen hatosagokra vonatkozo rendelkezésekkel. A gorog alkotmany
a helyi 6nkormadnyzat hataskorét a helyi koziigyekben vélelmezi. A tovabbiakban az
alkotmadny szerint torvény hatdrozza meg, hogy mi mindsiil helyi koziigynek, tovabba

Mindennap 56

megszabja kiterjedését és tipusait. A helyi 6nkormanyzatot térvény allami feladat el- o
latasara is felruhazhatja és a helyi 6nkormanyzati szervek igazgatdsi és pénziigyi fiig- =
getlenséget élveznek. Ennek kovetkezménye, hogy az allam kizardlag torvényességi _2‘
szempontbol ellendrzi az dnkormdnyzatok miikodését, torvényi szabalyozas alapjan. =
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Hollandia. A holland alkotmany VII. fejezete a helyi 6nkormanyzatok (tartoma-
nyok és kozségek) és a koztestiiletek kozds szabalyait tartalmazza. Az alkotmany rog-
ziti, hogy torvénnyel lehet kozségeket és tartomanyokat feloszlatni, illetve ujakat léte-
siteni. A holland helyi 6nkormanyzatok atruhazhatjak hataskoriiket sajat szerveikre,
de torvénnyel a szabdlyozas joga elvonhato a helyi 6nkormanyzatoktdl. Hollandiaban
torvénnyel kell szabdlyozni a helyi 6nkormanyzatok szervezetét, dsszetételét és igaz-
gatasi szerveik jogait és feligyeletét, valamint a helyi 6nkormanyzatok altal beszedhe-
t6 adokat és a kormanyzathoz ftiz6d6 pénzigyi viszonyokat.

Irorszdg. Az ir alkotmdnynak csak egyetlen cikke, a 28/A. cikk tartalmaz szaba-
lyokat az 6dnkormanyzatokra nézve. Rogziti, hogy az allam elismeri a helyi 6nkor-
manyzatok szerepét torvényben atruhdzott helyi hatalom gyakorlasaban és feladatok
teljesitésében. A kozvetleniil valasztott helyi szervek, valamint feladat- és hatdskoriik
meghatdrozasat az alkotmany a torvényhozasra bizza. Kévetkezésképpen helyi 6nkor-
manyzati feladat- és hatdskoroket, alapjogokat az alkotmény nem nevesit.

Lengyelorszdg. A lengyel alkotmany az els6, A koztdrsasdg cimu fejezetében rogziti,
hogy a tertileti egységek alkotta dnkormanyzatok részt vesznek a kézhatalom gyakor-
lasaban, majd a helyi 6nkormanyzatokrol kiilon fejezet, a hetedik rendelkezik Helyi
onkormanyzatok cimmel. A helyi énkormanyzatok feladata a mas kézhatalmi szerv
hataskorébe nem utalt feladatok ellatdsa. Az alkotmany szerint a helyi 6nkormanyza-
tok tulajdonnal és mas vagyoni jogokkal rendelkeznek, és az 6nkormanyzatisag biréi
védelmet élvez. A helyi 6nkormdnyzatok torvénnyel kotelezhet6k mas feladatok ella-
tasara, amelyek dtruhazasat szintén torvénnyel kell szabalyozni. Az alkotmany szerint
a helyi dnkormanyzatok feladataik aranyaban jogosultak tamogatasra és olyan sajat
bevételekkel rendelkeznek, amelyeket torvény hatdroz meg, valamint jogosultak tor-
vény keretei kozott adokat, illetékeket kivetni. Az 6nkormanyzatok szervezete vonat-
kozésaban az alkotmany kimondja, hogy a helyi 6nkormanyzatok jogalkoto és vég-
rehato szervekkel rendelkeznek, belsé szervezeti felépitésiiket torvény keretei kozott
maguk dllapitjak meg. A helyi onkormadnyzat tevékenysége torvényességi feliigyelet
ala esik és jogalkoto szerve feloszlathaté sulyos alkotmanysértés vagy torvénysértés
esetén. Az alkotmany biztositja a helyi 6nkormanyzatok jogat az egyesiiléshez, to-
vabba jogosultak nemzetkozi és hazai onkormanyzati egyesiilésekhez csatlakozni. Az
o6nkormanyzatokat érinté alkotmanyos szabalyozas a vizsgalt alkotmanyok koziil a
lengyel alkotmanyban a legrészletesebb, és ebben a tekintetben ez hasonlit leginkabb
a magyar megolddshoz. Onkorményzati alapjogokat ugyan nem emlit a lengyel alkot-
many, de kétségtelen, hogy szamos rendelkezése gy szol, hogy ,,a helyi 6nkormany-
zat jogosult”

Lettorszdg. A lett alkotmanyban nincs a helyi 6nkormanyzatokrol szolé 6nallé
fejezet. Az altalanos rendelkezések rogzitik az allam négy tertiletének (tertileti egy-
ségének) elnevezését. Az onkormanyzatokat érinté egyetlen tovabbi rendelkezés az
alapvet$ emberi jogok kozott talalhato, biztositva az egyén jogat az 6nkormanyzati
tevékenységben vald részvételre.

Litvania. A litvan alkotmény kifejezetten rogziti az allam egységes jellegét.
A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé szabalyozas a helyi kozigazgatasra vonatko-
z6 szabalyokkal egyiitt a X. fejezetben taldlhatd. Ez a fejezet rogziti, hogy torvény
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szabalyozza az dnkormanyzati szervek megszervezésének és tevékenységének sza-
bélyait, valamint hogy a helyi 6nkormanyzatok felelds végrehajtd szervet valaszta-
nak és torvény keretei kozott autondmiaval rendelkeznek. Az autonémia tartalmi
elemeként az 6nkormanyzatok sajat koltségvetést fogadnak el és jogosultak torvény
keretei kozott adot kivetni. Jogaik megsértése esetén birdsaghoz fordulhatnak és
jogsért6 dontéseik ellen birdsaghoz lehet fordulni. Kévetkezésképpen a litvan alkot-
many ugyan nem alapjog elnevezéssel, de biztosit néhany, a mi fogalmaink szerinti
o6nkormanyzati alapjogot.

Luxemburg. A luxemburgi alkotmany IX. fejezete rendelkezik a kozségekrél mint
helyi 6nkormanyzatokrdl. A luxemburgi kozségek jogosultak vagyonukrol és sajat ér-
dekeltségeikrdl rendelkezni, tovabba évente koltségvetést és zarszamadast fogadnak
el. Jogosultak rendeletet alkotni. Szerveik Osszetételét, szervezetét és jogait torvény
szabalyozza, és a kozségek feletti allami feliigyeletet torvény irhatja elé. Az alkotma-
nyos szabalyozas nem emliti a feladatokat, ugyanakkor a sajat érdekeltség meglehetd-
sen tag fogalom.

Malta. A maltai alkotmany nem rendelkezik az 6nkormanyzatokrol, csak utal
rajuk.

Svédorszdg. Svédorszagban a kormdnyzas szerkezetérdl szolé alkotmanytorvény
L. fejezete rendelkezik a helyi 6nkormanyzatokrol. E szerint a helyi 6nkormanyzatok
dontéshozo hataskoreit valasztott tanacsok gyakoroljak és adokat vethetnek ki felada-
taik ellatasa érdekében. Az elsé fejezet rovid rendelkezésein kivill Az igazsdgiigyi és
dltalanos kozigazgatds cimt XI. fejezet rogziti, hogy a helyi 6nkormdnyzatokra at lehet
ruhazni kozigazgatasi feladatot.

Szlovikia. A szlovék alkotmany IV. fejezete rendelkezik a helyi 6nkormanyzatok-
rél, amely telepiilési és teriileti onkormanyzat lehet. A szlovak alkotmany szerint a he-
lyi 6nkormaényzat szabadon rendelkezik vagyonaval és pénzeszkozeivel, sajat jovedel-
me van és allami tamogatésban részesiil. A helyi énkormanyzatok bevételeit térvény
szabélyozasa alapjan adok és illetékek képezhetik. Jogosultak tarsulni és rendeleteket
alkotni. A helyi 6nkormanyzatok kotelezettségeit és autondmidjuk korlatait térvény
hatarozza meg, tevékenységiikbe az allam térvényben meghatarozott eszkozokkel
avatkozhat be. Toérvénnyel atruhazott allamigazgatasi feladat ellatasara kotelezhetdk.
A helyi 6nkormanyzat alkotmanyban szabalyozott szerve a képviseld-testiilet és a pol-
garmester. Az alkotmanyos szabdlyozas nemzetkozi Gsszehasonlitasban viszonylag
részletesnek és terjedelmesnek mondhatd, ebbdl a szempontbodl kozel all a magyar
szabalyozashoz, amennyiben néhany, a mi fogalmaink szerinti onkormanyzati alapjog
megjelenik benne.

Szlovénia. A szlovén alkotmany V. fejezete Az onkormdnyzat cimet viseli, ezen be-
L4l A helyi onkormdnyzat cim@i A) pont részletesen rendelkezik a helyi 6nkormanyza-
tokrol. E szerint a helyi 6nkormanyzat a kozség, amelynek feladatkorébe az alkotmany
a helyi tigyeket utalja, de ezek tartalmat nem részletezi. A kozségek szamadra az allam

torvénnyel atruhdzhat éllami feladatokat, amelyek ellatasat feliigyeli. A kozségek sajat o

forrasokbdl gazdélkodnak és jogosultak 4llami tdmogatdsra. Onkéntesen térsulhat- =

nak, valamint tevékenységiiket az allam ellenérzi. _2‘
<
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KOVETKEZTETESEK

A fenti attekintésbdl az alabbi kovetkeztetéseket lehet levonni:

1. Az alkotmdnyos szabdlyozds. Jelentdsége van, illetve lehet annak, hogy van-e 6nallé
fejezet a helyi dnkormanyzatokrol az adott dllam alkotmanyaban. Ha van is ilyen cimet
visel6 fejezet, akkor jelentdsége van annak, hogy mi a tartalma, hiszen egyes alkotma-
nyok ugyan rendelkeznek ilyen cimi fejezettel, am az lehet alig néhany rendelkezés,
vagyis ebben az esetben csekély a jelentSsége. A helyi 6nkormanyzatrdl 6nallo fejezet, il-
letve szerkezeti egység rendelkezik Csehorszég, Esztorszdg, Lengyelorszag, Luxemburg,
Szlovakia, Szlovénia alkotmanydban. Nincs 6nallé 6nkormanyzati fejezet, vagyis a helyi
onkormanyzatokra vonatkozd alkotmdnyos szabalyozas kozosen — egy fejezeten beliil
- mas onkormanyzati vagy kozigazgatasi szervekkel egyiitt talalhat6 az alabbi dllamok
alkotmanyaiban: Finnorszag (az allami kozigazgatassal), Gorogorszag (A kozigazgatds
cimet visel6 fejezetben), Hollandia (a koztestiiletekkel egyiitt), Litvania (a helyi koz-
igazgatassal egyiitt), Svédorszag (a kormanyzas szerkezetén beliil). Formalisan kiilon
fejezet, de tartalmilag nincs a helyi 6nkormanyzatokat szabalyozé 6néllo fejezet a dan
és az ir alkotmanyban. Déania alkotményaban az idevonatkoz6 rendelkezés csak for-
malis, Trorszagéban csupan egyetlen cikk tartalmaz szabélyokat az 6nkormdanyzatokra
nézve. Egyéltalan nincs az alkotmanyban fejezet a helyi 6nkormanyzatokrol Lettorszag
és Malta alkotmanyaban. Az dnkormanyzati alapjogok formalisan — vagyis ezzel az el-
nevezéssel — sehol, egyetlen vizsgélt alkotmanyban sem jelennek meg. A magyarhoz
hasonlé 6nkormanyzati alapjogok tartalmilag kisebb-nagyobb szamban megjelennek
az alabbi orszagok alkotmanyaiban (a sorrend tiikrozi, hogy bévebben vagy szlikebben
hatarozzak-e meg az 6nkormanyzatok jogosultsagait az alkotmanyok): Lengyelorszag,
Szlovékia, Csehorszag, Litvania, Esztorszag, Szlovénia, Luxemburg.

A felsorolt orszagok koziil valéjaban csak a lengyel, a szlovak és a cseh alkotmany
tekinthet6 olyannak, amely tobb mint két-harom 6nkormanyzati jogosultsagot rogzit.
A tobbi orszag alkotmanya alig egy-két ilyen jogosultsagot tartalmaz, a listan nem taldl-
hat¢ allamok alkotmanyai pedig nem nevesitenek helyi 6nkorményzati jogosultsagokat.

2. A helyi énkormanyzatisdg alapelemei. Megprobaltam sszefoglalni a helyi énkor-
manyzatisagnak a szakirodalom szerinti harom alapelme - a helyi 6nall6sag, a demok-
ratikusan valasztott sajat szervezet és a helyi kozligyek széles kore — alkotmanyban
torténd megjelenitését. Természetesen az, hogy a helyi 6néllosag e feltételei nincsenek
rogzitve egy adott allam alkotmanyaban, még nem jelenti azt automatikusan, hogy a
helyi 6nkormanyzatok valédi 6nallésaga ne valdsulna meg. Csupan azt vizsgaltam,
hogy az egyes alkotmanyok - hasonléan a magyarhoz — megjelenitik-e ezeket.*

Az alkotmany szerint - legalabb - altalinosan meghatarozott feladatkére van a
helyi 6nkormanyzatnak Esztorszdgban, ahol feladatuk a helyi koziigyek intézése és
szabdlyozasa; Lengyelorszdgban, ahol feladatkoriiket a mas kozhatalmi szerv hatas-
korébe nem utalt feladatok alkotjak; és Szlovéniaban, ahol feladatkoriikként a helyi
tigyek kertiilnek meghatarozasra.

4. Az Egyesiilt Kirdlysag értelemszertien nem jelenik meg ezekben a kategéridkban.
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Nincs alkotmanyban pontosan megjelolt feladatkore a helyi dnkormanyzatoknak
Csehorszagban, ahol az alkotmdny az dnkormdnyzati hatdskérék meghatarozasanak
kizarolagos térvényi formdjat irja el6. Hollandidban, Irorszagban és Szlovakidban az
alkotmany szintén csak arrdl rendelkezik, hogy torvénnyel kell szabalyozni a helyi
onkormanyzatok feladatkorét. Gorogorszagban a helyi 6nkormanyzatok feladatkorét
az alkotmany ugy hatdrozza meg, hogy a helyi koziigyekben vélelmezett, mig Luxem-
burgban a sajat érdekeltségben nevezi meg a helyi 6nkormdnyzati feladatok korét.
Dania, Finnorszag, Lettorszag, Litvania, Malta és Svédorszag alkotmanya nem tesz
emlitést az 6onkormanyzatok feladatkorérdl.

Az 6nallé szabélyozas és igazgatds mint onkormadnyzati hatdskor ,,a helyi koztigyek
intézése és szabalyozasa” formuldval jelenik meg az észt és ,,igazgatasi 6nallosag” ki-
fejezéssel a gorog alkotmanyban. Ezt a hataskort tartalmilag a cseh, a lengyel, a lu-
xemburgi és a szlovak alkotmany is rogziti. Nem jelenik meg az 6nall6 szabélyozas és
igazgatds mint dnkorményzati hatdskér Dénia, Finnorszdg, Hollandia, Trorszag, Lett-
orszag, Litvania, Malta, Svédorszag és Szlovénia alkotmanyaban.

Az alkotmany kimondja az 6nallo szervezetalakitas jogat torvény keretei kozott
Lengyelorszagban és Litvaniaban. Az észt alkotmany szerint ezt torvény szabalyozza.
Finnorszagban az alkotmany szerint az dnkormanyzatok mikodését, Hollandiaban a
helyi 6nkormanyzatok szervezetét torvénnyel kell szabalyozni. A szlovak alkotmany
a képvisel-testiiletben és a polgarmesterben nevesiti a helyi 6nkormdnyzatok szer-
veit. A luxemburgi alkotmany szerint a helyi 6nkormdnyzatok szerveinek dsszetételét,
szervezetét és jogait torvény szabalyozza. A cseh, a dn, a gorog, az ir, a lett, a maltai, a
svéd és a szlovén alkotmany nem rendelkezik a szervezetalakitas jogardl.

Az 6nallé gazdalkodas, tulajdon, pénziigyek és adobevétel, valamint a sajat bevéte-
lek jogat az aldbbi tablazat szemlélteti. (A dan, az ir, a lett és a maltai alkotmany ezeket
nem garantalja a helyi 6nkorményzatoknak.)

1. tablazat « Ondllé gazddlkodds, tulajdon, pénziigyek és adébevétel, valamint
a sajdt bevételek joga

TULAJDON  GAZDALKODAS PENZUGYEK  ADOKIVETES  SAJAT BEVETEL

Csehorszag X X

Esztorszdg x* X X

Finnorszag

GoOrogorszag X

Hollandia X X

Lengyelorszag X X X X

Litvania x* X X

Luxemburg X x*

Svédorszag X X °

11,0 Z\

Szlovékia X X X =

Szlovénia X X E
=

A *-gal jelolt esetekben az adott alkotmany 6nallé koltségvetésrél rendelkezik. =
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3. Alapjog vagy alapjogok? Az alapjogok természete. Formalisan és nyelvtanilag ér-
telmezve a 2011. december 31-ig hatalyos magyar Alkotmany 42. §-a még csak a jog
kifejezést alkalmazza, a 43. § mar az alapjogok kifejezést hasznalja és zarojelben utal
a 44/A. §-ra, mintha az abban foglaltak lennének az alapjogok. Az Alkotmanybirésag
hatdarozatai is kovetkezetesen alapjogokrol, a helyi 6nkormanyzatok alapjogairél be-
szélnek és a szakirodalom is kovetkezetesen alapjogokrol ir.

A magyarorszagi jogfelfogas pozitivista. Az Alkotmanyra ugy tekintiink, mint alap-
vetd normara és hivatkozasi alapra, amelyhez igazodni kell. A pozitivista koncepcio az
alkotmanyra mint a szuverenitas kifejez6désére tekint, ezért azt alapveté normaként ke-
zeli és alapnormaként az Alkotmany szévegén kiviil semmi masra nem lehet hivatkozni.
Az Alkotmany rogziti, hogy a helyi 6nkormdnyzatok alapjogokkal rendelkeznek, ame-
lyeket — ahogy a 44/A. § fogalmaz - biztositani kell. Ezt értelmezve arra a kovetkeztetés-
re jutunk, hogy a jog egyenl6 az irott joggal. Ezeket az alapjogként tételezett és nevesitett
jogokat nem lehet masképp értelmezni, tiszteletben kell tartani azokat, biztositani kell
Gket, védelemben részesiilnek. Ezek az alapjogok érvényesiilnek mas, nem alkotmanyos
alapelvekkel szemben is. Onmagéban attél a ténytél, hogy az dnkormanyzati alapjogo-
kat az Alkotmany tételezi, alapjognak minésiilnek. Az Alkotmdanyban valé megjelené-
siik alapjogga teszi 6ket. Ez a pozitivista felfogas. Ugyanakkor van egy masik lehetséges
értelmezés is. Nem attol kap alapjogi mindséget egy jog, mert az alkotmanyban tétele-
zik, hanem éppen forditva: az alapjogi mindség miatt tételezik az alkotmanyban. Ezt az
értelmezést indokolhatjuk azzal, hogy nem alapjog minden, ami megjelenik egy alkot-
manyban és alapjognak nevezik. Az alkotmany rogziti a kozhatalmi szervek jogosultsa-
gait, mégsem tekintjiik ezeket a jogosultsagokat alapjogoknak. A helyi 6nkormanyzat
képvisel6-testiiletének feloszlatdsa az Orszaggytilés alapjoga lenne? A kormany rende-
letalkotasi joga alapjog? Ez utdbbi azért is érdekes, mert a helyi 6nkormanyzat rendelet-
alkotasi joga az Alkotmany szerint alapjog.

Nem attol alapjog egy alapjog, hogy valaminek az alapjat képezi? Az 6nkormany-
zatok vajon minek az alapjat képezik? Ha hihetiink az Alkotmdanybirésag hataroza-
tainak, akkor az allamszervezetnek biztosan nem. A helyi 6nkormanyzatok alapként
szolgalnak valamihez, vagy a valasztopolgarok kozosségét, az embereket szolgaljak?
Esetleg a helyi 6nkormanyzatok a jogallam védelmét szolgalo eszkdzként miikodnek?
Az 1789-es Emberi és polgari jogok nyilatkozata jogokat deklaral. Deklaralja az ember
velesziiletett és elidegenithetetlen jogait (ldsd a preambulumot). Ertelmezés kérdé-
se, hogy — egyediil 6nmaga - létrehozza vagy deklardlja, esetleg létrehozza és dek-
laralja is egyben e jogokat. Vajon a magyar Alkotmany deklaralja az 6nkormanyzati
alapjogokat? Kozelebb allunk a valdsaghoz, ha azt allitjuk, hogy a magyar Alkotmany
létrehozza az onkormanyzatok alapjogait, amikor tételezi ezeket az alapjogokat. Ko-
vetkeztetésiink tehat, hogy a pozitivista megkozelités miatt valljuk az 6nkormanyzati
alapjogokrdl, vagy ha tgy jobban tetszik, hataskor-csoportokrol, hogy azok jellege
alapjogi, vagyis hogy azok alapjogok. Ugyanakkor a természetes személyek alapjogai-
hoz képest az 6nkormanyzati alapjogok inkabb jogi eszkozok, hatdskorcsoportok. Ezt
ugyan az Alkotmdanybirdsdg igy nem mondta ki, de az 6nkormanyzati alapjogoknak
a tobbi, az Alkotmany XII. fejezetében tételezett alkotmanyos alapjogoktol valé meg-
killonboztetése tény, és talan ebbe az iranyba tett 1épésként is értelmezhetd.
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Tozsa Istvan

AKINEK VAN, AZ KAP...

A telepiilésmarketing jelentdsége

»Akinek van, az kap, akinek meg nincs, attol azt is elveszik, amije van” Mi tagadas, ez
a kijelentés — egy Ujszovetségi példabeszéd (Lukdcs 19:26) tanulsédga — a sz6vegkornye-
zetébdl kiragadva elég szigortian hangzik. A példabeszédben arrol van szo, hogy egy
kiraly tavollétében szolgaira bizta eziisttalentumait, s amikor visszatért, elszamoltatta
Oket. Az elsé szolga tizszer annyi talentumot adott vissza neki, mint amennyit kapott,
mert a pénzt megforgatta. Jutalmul a kiraly tiz varos urava tette. A masodik szolga
Otszor annyi ,,profitot” realizalt, s 6t varost kapott jutalmul. A harmadik azonban hi-
anytalanul visszaadta a megGOrzésre kapott talentumokat, mondvan, félelmében hozza
sem nyult a pénzhez, mert 6 nem gy ismeri urat, hogy ,.elveszi azt, amit nem 6 tett le
és learatja azt, amit nem 6 vetett el”. A kiraly erre ugy rendelkezett, hogy vegyék el téle
az Osszes rabizott talentumot, s adjak oda annak a szolganak, akinek mar a legtobbje
van, s aki a legtobb haszonnal forgatta pénzét.

A talentumot megsokszorozo szolgara tehat varosok vezetését biztak, mert a varo-
sokat is gyarapitani kellett, hiszen az egyik telepiilés gyorsabban fejlddétt, mint a ma-
sik, a gy6ztes nagyra nétt, a vesztes eltiint a torténelem siillyeszt6jében. A telepiilések
versengtek egymadssal. Ahhoz, hogy a telepiilések versenypélyajan vagy piacan gyGztes
legyen egy telepiilés, el kellett magat adnia. A telepiilésmarketing, ha mégoly modern
hangzasu kifejezés is, mar évezredek 6ta létezik.

Erre példat szintén a Biblia ad. A vilag leghosszabb ideje folyamatosan lakott nagy-
varosa az iraki Moszul. Ennek az id6k kezdetén oly sikeres telepiilésmarketingje volt,
hogy maga az Isten volt rd a vevé. Ma igy mondanank, sikeresen értékesitette imazsat,
arculatat, vagy - ahogy mondani szoktak — corporation identitdsat, CI-at. Moszulnak
- régi nevén Ninivének — ugyanis 120 ezer f6s lakossagaval mar az idék kezdetén jo
~népességmegtartd képessége” volt,! ami a gydztes varosok kozé emelte s — példaul

L]

1.J6n4s préféta, akinek nem akarézott Ninivébe menni, hogy az Ur kérésére meggy6z6djon a véros =
lakéinak biinés életmodjardl (negativ kiilsé imdzs), egy tokinda levele ala huzdédott a héség eldl, amellyel e
Isten kiildetése véghezvitelére akarta 6t kapacitalni. Mikor az Ur elszaritotta a tok levelét, Jénas méltat- E
lankodott az artatlan novény elpusztitdsa miatt. Ekkor Isten igy szélt hozza (pozitiv kiils¢ imazs): ,Te =
szanakozol a kis bokron, és én ne szdnjam Ninivét, melyben tizenkétszer tizezer ember é1?” =
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az elpusztitott Szodomaval és Gomoraval vagy a nagy Babilonnal ellentétben — a mai
napig ott is tartotta.

Akar tudomast vesznek a telepiilések vezetdi a versenyhelyzetrdl, akar nem, a te-
lepiilésiik versenyezni kényszeriil. Ha a vezet6k a bibliai kirdly harmadik szolgajahoz
hasonléan nem vesznek tudomast errél a versenyrdl, legyintenek r4, s azt mondjak:
nekik fontosabb dolguk van, a szocialis segélyezés mellett luxus volna a telepiilés-
marketingre id6t és energiat pazarolniuk, nos, akkor telepiilésiik uigy jar, mint az a
versenylo, amelyik a lovasat elvesztve szaguld egy ideig az ascoti derbin - elkeriil-
hetetlentll a vesztesek kozé keriil. A versenyhelyzetre tudatosan késziil6 telepiilések
fejlesztési koncepcidjanak és a tudatos telepiilésmarketing gyakorlati alkalmazasanak
vizsgélata napjaink telepiiléstudoméanyanak legnépszertibb irdnya.?

KI ADHATJA EL A TELEPULEST?

A telepiilésmarketing teriiletén nem érvényesiil a marketingtudomany® négy ,,p-je”,
vagyis itt nem beszélhetlink sem arrdl (price), sem a vasarlasi tranzakcioval létrejovo
helyvaltoztatasrol, szallitasrol (place), s mivel a termék (product) maga a telepiilés,
joszerivel csak a reklamtevékenység (promotion) jelenti a konkrét telepiillésmarketing
tevékenységet. Koztudott, hogy az iizleti életben a reklammal kapcsolatban a vevok-
nek fenntartasaik vannak. A telepiilések reklamozasanak szavahihetdsége is meg-
kérddjelezhetd, amikor utazasi iroddk vagy egyéb gazdasagi vallalkozasok az eladok.
A telepiilés eladasakor az egyetlen igazan hiteles eladé mindig az éllam, a hatdsag
helyi letéteményese, a telepiilési 6nkormanyzat, élén a polgarmesterrel. Az allampol-
garok joggal varjak el, hogy a hatosag igazat szoljon, akkor is, ha éppen egy telepiilést
reklamoz. Eppen ezért a falu, a varos, a régio és az orszag eladdsa, reklémozasa a helyi
vagy regionalis 6nkormanyzat, illetve az allam feladata.

A hatosag, amely a gazdasagiranyitasban ellendrként tevékenykedik a piacon, a
telepiilés- és régiomarketingben eladoként is megjelenik. A telepiilés mint termék,
szintén kiilonleges kategoria: tobbszor eladhatd, akar ugyanazon vevének is, de a tu-
lajdonjoga nem valtozik a tranzakcid alatt. Amikor egy telepiilést a helyi telepiilés-
irdnyité elad, ez nem fizikai értelemben torténik, még akkor sem, ha ingatlant, telep-
helyet, lakast vasarol ott valaki. A promdcios tevékenység nem fizikai objektumokat
vagy szolgaltatast rekldmoz, hanem a telepiilés kiilonféle arculatait, imazsait, vagy ide-
gen szoval: corporation identitasat. Ez tehat minden esetben a telepiilést iranyité hely-
hatosag feladata. Amikor egy-egy vevé megveszi a telepiilést, olyankor elhiszi, hogy a
hatésag éltal hozz4 eljuttatott arculat igaz, tehat a vevd bizalmat vasarol. Elhiszi, hogy
az adott faluban, varosban, régioban, orszagban érdemes lakni, dolgozni, befektetni
vagy kiillonféle szolgéltatasokat igénybe venni.

2. Sako MUSTERD — Alan MURIE: Making competitive cities (Chichester, UK: Wiley-Blackwell Publica-
tion 2010).
3. Philip KoTLER: A framework for marketing management (New Jersey: Prentice Hall 2003).
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KINEK LEHET ELADNI A TELEPULEST?

Kivel kell elhitetnie a telepiilés iranyitdjanak, hogy a telepiilése alkalmas a turistak,
vasarlok, munkavallalok, diakok, beruhdzasok stb. fogadasara? Igen gyakori tévhit,
hogy telepiilésmarketing esetén mindenki a turistiakra gondol: nekik kell ,eladni” a
telepiilést. A turistaval kell elhitetni, hogy érdemes ide jonni varost nézni, szérakozni,
nyaralni. Igen 4m, de mi haszna a teleptilésnek a turistakbdl? Néhdny napig, eset-
leg egy hétig fizetik a szallaskoltségiiket, étkeznek néhanyszor egy-egy étteremben.
Ami az altaluk elkoltott pénzbdl az onkormanyzat zsebébe jut, abbdl még nem épithet
utakat, azzal még nem teremthet munkahelyeket. Nyilvanvalo, hogy a beruhdzéval, a
tokéssel kell elhitetni, hogy a mi telepiilésiink arculata a legjobb az 6 tervezett tizleti
tevékenysége szdmara, hiszen csak 6 tud munkahelyeket teremteni, szolgaltatasokat
létesiteni, utakat és lakasokat épiteni. Ki az a vevd, akivel elséként el kell hitetni, hogy
a telepiiléstink, falunk, varosunk, régionk, orszagunk vonzé hely? A t6kés mint a leg-
fontosabb vev6? Nem.

A legels6 vevo, aki nélkiil nincsen telepiilésmarketing, az a helyi lakossag. Ha a he-
lyi lakossag nem vevd a teleptilésre, az eladhatatlanna valik. Ki az a vevd, aki megvesz
egy terméket, amirdl tudja, hogy még a termék tulajdonosanak is rossz véleménye van
réla? Ha a helyi lakossag nem vevo a telepiilésre, az tiikr6z6dik a teleptilés szennyezett
fizikai és szennyezett tarsadalmi kornyezetén (magas blinozés, a latogatoval vagy a
beruhazdval szemben elutasité magatartasu lakossag). Az ilyen telepiilés eladhatatlan
termék. Ha viszont a helyi lakossag vevé, a természeti kornyezet kellemes, rendezett,
szennyezetlen, s a tarsadalmi kérnyezet biztonsagos, tarsadalmilag befogadd, a tele-
piilés piacra vihet6 és eladhato.

A legfontosabb vasarld, a beruhazo, a tékés meggydzése nem a telepiilésiranyitok
feladata, mivel nekik a befektet6k valdjaban nem hisznek. A befektet6k a sajat szak-
embergdardajukra, tanacsaddikra hallgatnak, vagyis amikor t6kevonzas a marketing
célja, a menedzsereket, az igyvezet igazgatdkat, a gazdasagi tanacsadokat, szakszo-
val a t6ke operatorait kell meggydzni arrdl, hogy a telepiilés rendelkezik a telephely-
hez ill6 legalkalmasabb arculattal, piaccal és munkaerdvel.

Ez utan kovetkeznek a didkok, akiknek a telepiilés oktatasi arculataba fektethetd
bizalom adhat6 el. Ok évekre oda kéltdzve mér sokkal jelentdsebb fogyasztast generdl-
nak, mint a turistak. A turistak koziil els6sorban az egészségturizmus irant érdeklédok
valhatnak fontos célcsoporttd, ha a telepiilés - mint termék - valamilyen gyogyito ka-
pacitassal rendelkezik. A vonzo telepiilési arculatnak bizalmat szavazo ,,egyszerd” turis-
taknak nem gazdasagi jelentéségiik van a telepiilés szempontjabol, hanem marketing-
szempontbdl jelentdsek. Az elégedetten tavozd turista a leghatasosabb reklamhordozé
feliilet, sokkal hatasosabb, mint egy oriasplakat vagy egy prospektus. Amikor ugyanis
turisztikai uti célrol, desztinaciorél dontiink, hajlamosabbak vagyunk hitelt adni a ba-
ratunk, ismerdsiink beszamolodjanak, mint barmilyen internetes vagy nyomtatott hir-

detésnek. Ugyanakkor ha egy turista kellemetlen élményekkel tavozik egy telepiilésrél, =
igen intenziven hozzajarul ahhoz, hogy a telepiilés kiilsé arculata negativ legyen, s ezzel =
a versenytarsak malmadra hajtsa a vizet. Ezért kell a turistakra odafigyelnie a telepii- =
lésiranyitasnak, s nem azért, hogy minél tobb pénzt koltsenek rovid latogatasuk alatt. §
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HOGYAN LEHET ELADNI A TELEPULEST?

A telepiilés eladasanak tevékenységét, a promociot nem lehet benyomdsokra épitve,
ad hoc médon végezni. Ahhoz, hogy eladhassunk, biztositani kell az eladési tevékeny-
ség feltételeit (tevékenység audit). Ahhoz, hogy legyen mit eladni, meg kell tervezni
az arculatokat (imdzs audit). Ahhoz, hogy ezeket megtervezhessiik, elemezni kell a
telepiilést mint terméket és hogy ezt milyen piaci szegmenseknek lehet ajanlani (érték
audit).*

Minden teleptilésen vannak eladhato értékek, s ha nem kézenfekvd, hogy mi az,
meg kell teremteni 6ket. Abszolut értékek az olyan természeti, épitészeti vagy tarsa-
dalmi adottsagok, amelyekbdl csak egy van a vilagon (példaul a Niagara-vizesés, az
Eiffel-torony vagy a ri6i karneval), komparativ értékek pedig azok, amelyekbdl tobb is
lehet ugyan, de a miénk valamilyen szempontbol egyedi, és a tobbi hasonlo értékkel
szemben versenyelényt jelent valamelyik piacon (példaul a Gellért-hegy, az egri mi-
naret, a Szegedi Szabadtéri Jatékok). A természeti, épitészeti kulturalis értékek mellett
igen fontos adottsag a gazdasagi telephelyhez a j6 kozlekedés, az olcsd, mégis képzett
munkaerd és a helyi vasarlderd is. Kereslet alatt a lehetséges vevéket kell érteni. Az
adottsagok 0sszegzése utan konnyen eldonthetd, hogy ezeket a piac mely szegmensei-
nek kellene ajanlani. A telepiilésiink (régionk, orszagunk) makrogazdasagi, kulturalis
és politikai kapcsolataival is szamolni kell, amikor az eladasi esélyeinket latolgatjuk.
A stratégiak kozil a rendelkezésiinkre allo értékeknek megfeleléen ki kell valasztani
az alkalomhoz ill6 eladasi forgatokonyvet: a versenytarsainkkal konfrontalédni vagy
egylittm(ikddni szeretnénk-e; 1j belépdk vagyunk-e az adott piacon, 4j aruval jelent-
keziink-e; melyik potencialis vevét hogyan szolitsuk meg? A stratégia operacids terv-
ként szolgal.

Az imdzs audit legfontosabb része az a kép, amely irdnt a bizalmat a sajat lakos-
sagunknak akarjuk eladni (belsd kép). Ehhez meg kell ismertetni veliik telepiiléstink
értékeit, meg kell szerettetni veliik, s csak ekkor varhatjuk el, hogy meg fogjdk védeni,
azaz eladhat¢ allapotban fogjak tartani a telepiilés természeti és tarsadalmi kornye-
zetét. Ha a belsé CI nem kedvezd, és ezen sehogy sem tudunk segiteni, tényleg nem
érdemes folytatni a telepiilésmarketinget, menthetetlenek vagyunk.

A kiils6 imazs az a benyomas, amelyet versenytarsaink, azaz mas telepiilések lakoi
és iranyitoi szereztek a mi telepiilésiinkrél. Bar a kiilsé imazs formalasara a telepiilés-
iranyitonak kevesebb rahatési lehetdsége van, mint a belsére, mégis meg kell probalni.
A partnerimdzsra azért van sziikség, mert ez az a kép, amelyet a testvérvarosaink la-
kossaga, iranyitoi tartanak fel6liink. Ez objektivabb kép, mint a versenytarsaink altal
kredlt, altalaban negativ kép, és inkabb javitd szandéku kritikat tartalmaz. Végiil a
telepiilés eladasaban a masodik legfontosabb a szakmai imazs, amelyet a téke m-
kodtet6i, az operatorok felé kell kozvetiteniink. Mennyire rendezett a természeti és
tarsadalmi kornyezetiink (ez azt jelenti, hogy a sajat lakossagunk meg is vasarolt min-
ket), milyen jé a kozlekedési helyzetiink, mennyire kedvezd a helyi adé mértéke vagy

4. P1skOTI ISTVAN et al.: Régid és telepiilésmarketing (Budapest: Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd
2002).
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Konnyti szellé, 2009

éppen nincs is ilyen. Nagy a koz- és a vagyonbiztonsag, olcsd a munkaerdnk, ugyan-
akkor megfelel6en képzett is. Erds a helyi vasarloerénk, és érdekes médon mindig
pont azon termékek vagy szolgaltatasok irdnt, amelyeket ide akarunk csalogatni. Ha
mindezt az operator elhiszi, akkor meggy6zi a tékést, hogy a munkahelyteremté be-
ruhazast hozza hozzank. Ez a legf6bb zaloga telepiilésiink gy6ztes pozicidjanak.

A tevékenység audit annak a kozegnek a felmérése, amelyben a marketinget vé-
gezziik. Milyen a telepiilésiink gazdasagi helyzete — s ebbdl milyen szakmai imazs
hozhat¢ ki?> Milyen a telepiiléseinken miikodé szolgaltatasok dsszessége (megfelel-e
a muszaki és a human infrastruktiurank az eurdpai unids elvarasoknak)? A turistak -

5.Sok esetben ipari parkot vagy gazdasagi inkubatorhazat épit egy-egy telepiilés, azt varva ettél, hogy
a létesitmény majd ,,odavonzza” a tékét, a cégeket. Amennyiben nem végeztek gazdasagi tevékenység
auditot és nem végezték el a kapcsolati érték auditot, azaz fogalmuk sincs a tékearamlas utvonalardl és a
makrogazdasagi helyzetrél, ugy jarhatnak, mint a csendes-dceani bennsziilttek. A masodik vilaghabora-

ban az amerikaiak Japan ellenében sok ezer mérfold tavolsagban kényszeriiltek logisztikai bazisokat, repii- .
16gép leszallo palyakat kialakitani. Ehhez a bennsziilottek segitségét cargoval, tiveggyongy-, tejkonzerv- és =
cukorkaellatménnyal nyerték meg. A hdboru utan, amikor a repiilék elmaradtak, a néprajzkutatok ész- e
revették, hogy a bennsziilottek id6rél idére kivonulnak a dzsungelbe és rendbe teszik a leszallopalyakat, E
gondolvan, hogy ha a repiilégépek majd meglatjak a pélyat, akkor leszéallnak, és tjra hoznak nekik cargot. =
AKi tehat gy épit ipari parkot, hogy nincs tisztaban a t6kearamlas utvonalaval, az ,,néprajzi eset”. S
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mint a kiilsé imazsunk legfébb reklamhordozdi - sohasem tavozhatnak elégedetleniil
téliink, erre nagyon oda kell figyelnie a telepiilésiranyitonak. Végiil milyen legyen a
reklamtevékenységiink, amelyen keresztiil a teleptilésiink arculatat eladasra kinaljuk:
internet, televiziod, radid, konyv, magazin, Gjsag, poszter, prospektus, nemzetkozi va-
sar? Kikhez és hogyan juttassuk el az informaciot?

MI A TELEPULES ELADASANAK AZ EREDMENYE?

A telepiilésnek az eladasakor kézzelfoghato, fizikai értelemben semmit nem adunk el:
az arculat irdnti bizalmat adjuk el.® A vevé elhiszi, hogy nalunk érdemes lakni, dol-
gozni, szolgaltatasokat igénybe venni (vagyis tanulni, gyégyulni, szérakozni, iidiilni,
vasarolni) és f6leg: befektetni! Az eladas abban a momentumban realizalédik, amikor
a vevo hitelt ad a marketing soran gyartott szakmai arculatunknak vagy a nehezeb-
ben - és nem csak dltalunk - formalt kiils6 arculatunknak. A belsé arculat eladasaval
egészséges marad a természeti és a tarsadalmi kornyezetiink, megmarad a lakossa-
gunk. A kiils6 kép sikeres eladasaval jonnek a diakok, a gyogyulni vagyok, a szérako-
zast, tidiilést keresdk, a vasarlok és a kevesebbet koltd, mégis igen fontos rekldmhor-
dozdk, a latogatok, a turistak. A szakmai imazs eladasa nyujtja a legnagyobb hozamot:
munkahelyek létestilnek, beruhazasok realizdlédnak, szolgaltatasok keletkeznek és
jelentés onkormanyzati bevétel termel6dik.

Mindez a telepiilés népességmegtarto képességét eredményezi. Természetesen ez
nem azt jelenti, hogy ha egy telepiilésen né a népességszam, akkor az sikeres mar-
ketingtevékenységet tudhat a hata mogott. A magas népességszam a vesztes telepii-
léseken is megjelenhet magas vagy teljes munkanélkiiliséggel kisérve. A mai magyar
regionalis tudomany atyjanak, Enyedi Gyorgynek volt egy igen frappans mondésa ar-
rél, mit is jelent tulajdonképpen egy teleptiilés népességmegtart6 képessége. A valasz:
a népességmegtartd képesség nem mas, mint a képességmegtartd népesség.

A bevezet6 példabeszédben emlitett talentum ugyanis nemcsak pénzt, hanem te-
hetséget, képességet is jelent. A telepiilés arculata iranti bizalom eladdsa tehat olyan
tehetsége, képessége (vagy tehetségtelensége, tehetetlensége) egy-egy 6nkormany-
zatnak, amelynek jutalma a telepiilés képességmegtarto népessége és a telepiilésnek
a nyertesek kozé kertilése (vagy a népességmegtart6 képesség elvesztése és a vesztes,
anincstelen telepiilések kozé siillyedés). Akinek tehat van képessége és tehetsége, az el
tudja adni a telepiilés arculatat, és a telepiilése kap, azaz a gy6ztesek kozé kertil; akinek
meg nincsen, az a vesztesek kozé siillyed, és még azt is elvesziti, amije van.

6. Gregory ]. AHWORTH — Henk VOOGD: A vdros értékesitése [ford.: BaLogH Akos] (Budapest: Kézgaz-
dasagi és Jogi Kényvkiad6 1997).
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Tabit Renata

A HELYI NEPSZAVAZAS ES A HELYI NEPI
KEZDEMENYEZES NEMZETKOZI ES HAZAI
SZABALYOZASA*

E tanulmanyban kizarolag a helyi népszavazas és helyi népi kezdeményezés intézmé-
nyeivel foglalkozom, a kozvetlen hatalomgyakorlds orszagos szintjére torténd utalas
azonban néha nem kertilheté meg. A tanulményban a jelzett téma nemzetkozi vetiile-
teit dolgozom fel, majd bemutatom a hazai szabalyozast, alapul véve husz kozép-ma-
gyarorszagi onkormanyzat' képviseld-testiilete hatalyos 6nkormaényzati rendeletét.

Téziseim a kovetkezok: 1. A demokratikus helyi dontéshozatal két £6 formaja koziil
a kozvetett tipus az elsddleges, a kozvetlen pedig kivételesnek tekinthetd — az a megol-
das, hogy a telepiilési kozosség minden tigyben sajat maga dontson, azaz kozvetleniil
a helyi valasztopolgarok, csak illuzid. 2. A kozvetlen hatalomgyakorlasnak 1éteznek
europai standardjai (példaul helyi népszavazas, helyi népi kezdeményezés, falugytlés,
lakossagi meghallgatasok). 3. A kezdeményezések mindig valamilyen meghatarozott
tartalmu dontés elérésére vagy kikényszeritésére iranyulnak. 4. A népi kezdeményezés
kétféle maddja terjedt el eurdpai szinten: egyrészt a helyi népszavazas megtartasanak
eljarasi kellékeként a helyi valasztok meghatarozott sziamanak/aranyanak erre irdnyu-
16 kezdeményezése, masrészt mint kvazi 6néllé dontéshozatali forma. 5. A helyi nép-
szavazas joval gyakoribb, mint az orszagos. E tézisek helytallosagat a tanulmany végén
értékelem.

* Ez az {rds a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu projektjének

»Hatékony dallam, szakért6 kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért” alprojektje .

keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezést kutatécsoportban késziilt tanulmany ré- =
viditett valtozata. e
1. A véletlenszertien kivalasztott vizsgalt onkormanyzatok a kovetkez6k: Acsa, Albertirsa, Alsénémedi, E
Bugyi, Dabas, Danszentmiklés, Dunavarsany, Galgagyork, Herceghalom, Kerepes, Nagykéros, Pécel, Tar- 2
nok, Toéalmas, Tokol, Torokbalint, Tortel, Vacduka, Vecsés, Veresegyhaz. S
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TERMINOLOGIAI KERDESEK

Nemzetkozi elemzésekben 6hatatlanul felmeriilnek terminoldgiai kérdések és fogalmi
elhatarolasi nehézségek. Ez a kiilonbozé allamok jogrendszerei, alkotmanyjogi sza-
balyozésa, torténelmi koriilményei, allamszervezeti felépitése stb. killonboz6ségébol
adodik. E problémat Szente Zoltan is felveti, amikor megéllapitja, hogy ha ,,a széles
korben alkalmazott intézmények és eljarasok tartalmarél kozmegegyezés van, akkor
azok formalis alkotmanyjogi leirasa, illetve interpretacidja megfelelé elemzési kerete-
ket és eszkozoket nyujt az eurdpai dSnkormanyzatok komparativ elemzéséhez”> Nem
feladatunk itt egy egységes terminoldgia kialakitasa, de nézziik meg, hogy - a nemzet-
kozi szohasznalatot is figyelembe véve — hogyan hatarozhatok meg az egyes fogalmak!
Korosényi Andras szerint ,,iniciativdnak nevezziik a valasztopolgarok, referendumnak
a torvényhozas vagy a végrehajtas (kormdny, allamfo) dltal kezdeményezett tigydont6
népszavazasokat. Az iniciativanal gyengébb intézmény a peticid, amikor a népi kezde-
ményezés nem kozvetlen demokratikus dontéshozasra, hanem csak valamely kérés-
nek, kovetelésnek vagy javaslatnak a torvényhozas vagy végrehajtas elé terjesztésére,
napirendre vételére iranyul.”

»A népi kezdeményezések mindkét formdja — az iniciativa és a peticié — altalaban
a torvényhozo vagy jogalkoto szerv hataskorébe tartozé dontések meghozatalanak
kezdeményezésére iranyul. Koziiliik a parlamentaris rendszerek tobbségében legfel-
jebb a peticiot alkalmazzak, ahol a sziikséges alairasok osszegytjtése az allampolgari
kezdeményezésben (pl. torvénykezdeményezés) megjelolt iigy parlamenti targyalasat
eredményezheti, de nem (feltétleniil) vezet népszavazashoz. Peticiéval tipikusan egy
gy - javaslat vagy kovetelés — parlamenti targyalasat, napirendre vételét lehet elérni.
A peticidt példaul az osztrdk, az olasz és a spanyol alkotmany intézményesiti. A népi
kezdeményezés az eurdpai parlamentaris rendszerekben dltaldban nem kapcsolodik
kozvetleniil 6ssze népszavazassal, azaz nem jelent iniciativat™ Ezzel 6sszhangban al-

2. SZENTE Zoltan: A demokratikus dontéshozatal és végrehajtds az eurépai 6nkormdnyzati rendszerekben
(Budapest: Magyar Kozigazgatasi Intézet 2002) 21.

3. KOROSENYI Andras: A népszavazdsok és a képviseleti demokrdcia viszonya; http://www. karacsonyger-
gely.hu [/letoltesek/Korosenyi_nepszavazas.pdf.], 4. Referendum esetén ,,a képviseleti és a kozvetlen jog-
alkotds vegyes alkalmazasa torténik. Igy ebben az esetben a déntés megoszlik, a jogszabaly elfogaddséhoz
kettds aktus kell: a képviseleti szerv elfogadé hatdrozata, valamint az aktiv polgarok jovahagyd, beleegye-
z6 dontése. Ez utobbi nélkiil a dontés nem sziiletik meg” PETRETEI Jozsef: Az alkotmdnyos demokricia
alapintézményei (Budapest-Pécs: Dialog Campus 2009) 209-210.

4. KOROSENYI (3. 1j.) 4.

Ausztridban az alkotmany 41. cikke alapjan népi kezdeményezés pl. szovetségi torvény utjan szabalyozan-
do tigyre vonatkozhat, és torvényjavaslat formajaban kell eléterjeszteni, amire 100.000 szavazasra jogosult
vagy harom tartomany szavazasra jogosultjainak egyhatoda jogosult. Az olasz alkotmany szerint (50. cikk)
minden allampolgar peticiot terjeszthet be mindkét haznak (képvisel6haz és szenatus), torvényhozoi in-
tézkedés kérése vagy kozos sziikségletek elGterjesztése céljabol. A spanyol alkotmany alapjan [87. cikk (3)
bekezdés] legalabb 500.000 aldiras sziikséges a térvényjavaslatok elSterjesztésére iranyul6 népi kezdeménye-
zéshez. E jogintézményt a portugdl (167. cikk) és a roman (74. szakasz) alkotmany is szabélyozza. Kivételes
esetben a két intézmény 6sszekapcsolodhat: a népi torvénykezdeményezésrol népszavazassal dontenek. Lasd
PETRETEI (3. 1j.) 211. A vizsgilt orszagok koziil egyetlen ilyen kivételnek a francia szabalyozas tekinthet6,
ahol a 2003. marcius 28-i térvény helyi szinten lehetdséget ad a valasztopolgaroknak kezdeményezni, hogy
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lapitja meg Petrétei Jozsef,
hogy a népi iniciativa sajatos
formajatjelentia népitorvény-
kezdeményezés, amely szintén
a nép egy részétdl szarmazik,
»de tartalmaban konkrétabb,
mivel adott térvény megal-
kotasara vonatkozik. A népi
torvénykezdeményezés nem
mas, mint a kollektiv peticié,
mivel kifejezetten valamely
torvény megalkotasaban valo
részvételt, ennek kezdemé-
nyezd$ aktusét jelenti” Her-
bert Kiipper szerint pedig ,a
tapasztalat azt mutatja, hogy
a népi kezdeményezés nélkiili
népszavazas a népszavazas kezdeményezésére jogosult végrehajté hatalom manipula-
cids eszkoze a népképviseleti szervek megkeriilésére. Az orszagos szint e tapasztalatai
minden tovabbi nélkiil alkalmazhatok helyi szinten is¢

Ebben az irasban a népi kezdeményezést (amely arra irdnyul, hogy a dontéshozo
szerv egy adott tigyet tlizzon napirendre és targyaljon meg) igyeksziink kovetkezete-
sen elhatdrolni az altaldnos értelemben felfogott peticiotol (amely annak lehetdségét
biztositja, hogy az allampolgarok egyénileg vagy masokkal egyiitt irasban vagy széban
kérelmet, panaszt, javaslatot terjesszenek az illetékes allami szervek elé¢), valamint a
népi torvénykezdeményezéstdl (amelynek célja valamely torvény vagy mas jogszabaly
- példaul helyi 6nkormanyzati rendelet - megalkotasanak kezdeményezése).”

Petrétei Jozsef szerint a ,,népszavazas kapcsan szokas plebiszcitumrdl és referen-
dumrdl beszélni, jollehet az egyes alkotmanyok a népszavazas alatt elsésorban a re-
ferendumot értik, és ezt tagabb vagy sziikebb értelemben hasznaljak”® Szente Zoltan
helyi népszavazas alatt olyan dontési format ért, amellyel ,,a helyi valasztopolgarok

Kdddr iidiilgje, 2009

a tandcstestiilet dontésérél népszavazast irjanak ki. Ez kombinalhat6 a peticié intézményével (a kérdést,
amelyben a dontés sziiletett, peticié eredményeképpen vették napirendre). A tandcstestiilet azonban befo-
lyasolhatja az eljarast: ha peticidban kérik a népszavazast, azt csak a testiilet irhatja ki.

5. PETRETEI (3. ]j.) 210.

6. Herbert KUPPER: ,,44. § [A helyi 6nkorményzatok vélasztdsa]” = JakaB Andras (szerk.): Az Alkot-
mdny kommentdrja (Budapest: Szazadvég 22009) 18. msz.

7. Helyi szinten erre a vizsgalt orszagok koziil példaként egyediil az észt szabalyozast tudjuk megemlite-
ni, amely a jogalkotasi eljards kezdeményezésének jogat ugy szabélyozza, hogy a vilasztopolgarok legaldbb

egy és legfeljebb 5%-a kezdeményezheti a helyi onkormanyzat hatdskorébe tartozo kérdésben a jogalkotasi .

eljaras lefolytatasat, amelyet 3 honapon beliil meg kell vitatni és amelyen a kezdeményez8k képviselGje =
részt vehet. Lasd Kiss Monika Dorota: ,,Az 6nkormanyzati hatalomgyakorlas kelet-kozép eurépai mo- e
delljei” Magyar Jog 2010/10, 634. g
8. PETRETEI JOzsef szerint sem egységesek a felfogdsok, illetve a fogalomhaszndlatok. V6. PETRETET (3. =
1j.) 207. ,,A referendum és a plebiszcitum fogalmat vagy szinonimaként haszndljak, vagy targya, illetve az =
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eldontenek valamilyen, népszavazasra bocsathatd tigyet. Amennyiben dontésiik az
érintett onkormanyzat szamara végs6, azaz a helyi képvisel6-testiilet szaimara is kote-
lez6, akkor referendumrdl beszéliink. Eléfordulhat azonban, hogy a népszavazas csu-
pan véleménynyilvanité természetd, ami azt jelenti, hogy rendeltetése a helyi valasztoi
kozosség tobbségi véleményének kifejezése, de az a képvisel§-testiilet szamara nem
bir kotelezd erével, azaz meghagyja a testiilet végsé dontési jogat. Az ilyen népsza-
vazasi formakat tobbnyire plebiszcitumnak vagy népi konzultaciénak, illetve egysze-
riien véleménynyilvanité népszavazasnak nevezik™

Hanspeter Kriesi szerint a referendum ,,a politikai dontéshozas utols6 szakaszaban
érvényesiil, mig az iniciativa a folyamat kezdetekor jatszik szerepet. Az iniciativaval
a politikai dontéshozas folyamatat maguk az allampolgarok indithatjak be”'* Szentpé-
teri Istvan is erre helyezi a hangstlyt monografidjaban, amikor megallapitja, hogy ,,a

jogalkotasi eljaras menetében az iniciativa logikailag megel8zi a referendumot”"!

AZ ALKOTMANYOS SZABALYOZAS

A kérdés vizsgalatakor az egyes orszagok allamszerkezetét is szamba kell venniink,
hiszen nem mindegy példaul, hogy mit jelent az ,,orszagos” vagy ,,lokalis” szint{i nép-
szavazas. A ,helyi” jelz6t minden vizsgélt orszag esetén a kozségi, telepiilési meg-
feleléjeként kezeljiik, de ez alatt a foderativ dllamokban a tartomanyi, a regionalizalt
allamokban a regionalis szintet is érteni kell; az ,,orszagos” szintti népszavazas pedig a
foderativ allamokban a szovetségi szinttinek feleltetheté meg.

A hatalomgyakorlasban val6 kdzvetlen allampolgari részvétel lehetdségét biztosit-
jaaz osztrak, a bolgar, cseh, alengyel, a litvan, a német, a portugdl, a magyar, a roman,
a spanyol és a szlovén alkotmany. Kifejezetten rendelkezik a helyi népszavazasrdl a
finn, a francia, a lengyel, a magyar, a német, az olasz, a portugal, a spanyol, a szlovak
és a szlovén alkotmany. Erdekes modon a helyi népi kezdeményezés jogintézménye
- egy kivétellel — nem jelenik meg az alkotmdanyokban. Ez a kivétel pedig a francia
alkotmany, amely szerint torvény rogziti, milyen feltételek esetén kérheti barmelyik
teriileti kozosség valasztopolgara a peticios jog gyakorlasa révén a kozosség hatasko-
rébe tartozd valamely kérdésnek a helyi képvisel6-testiileti iilés napirendjére vételét.
Egyaltalan nem rendelkezik a kozvetlen hatalomgyakorlasrol a holland (leszamitva az
altaldnos értelemben vett peticids jogot), az angol, a dan, a ciprusi (kivéve szintén a
peticids jogot), valamint a maltai alkotmany.

Tovabbi kérdés, hogy az alkotmdnyok csupan megemlitik, vagy részletes szabaly-
anyagot is adnak-e a targyalt jogintézményekhez (helyi népszavazas és helyi népi

el6terjeszt szerint differencidlva az egyes orszdgokban mast-mast jelent a két fogalom” DEzs® Marta,
idézi PETRETEI uo.
9. SZENTE (2.1]j.) 5-6.

10. Hanspeter KRIEsr: ,,Kozvetlen demokracia — Svajc esete” = ENYEDI Zsolt (szerk.): A népakarat di-
lemmadi. Népszavazdsok Magyarorszdgon és a nagyvildgban (Budapest: Demokracia Kutatdsok Magyar
Kozpontja Kozhasznu Alapitvany - Szazadvég 2009) 90.

11. SZENTPETERI Istvan: A kozvetlen demokrdcia fejlodési irdnyai (Budapest: Akadémiai 1965) 215.
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kezdeményezés). Csupan az emlités szintjén taldlkozhatunk a helyi népszavazassal a
bolgar, a finn, a francia, a lengyel, a német, a magyar, az olasz, a portugal, a spanyol,
a szlovak és a szlovén alkotmanyban. A lengyel, a litvan, a portugal, a szlovén és a szlo-
vak alkotmadny - a helyivel ellentétben — az orszagos népszavazas legfontosabb, garan-
cialis szabalyait meglehet6sen részletesen szabalyozza. Azok az alkotmanyok, amelyek
csupan megemlitik a helyi népszavazds jogintézményét (és ez tekintheté dltalanosan
elterjedtnek), altalaban kiilon torvényre bizzdk a tovabbi részletszabalyok megalkota-
sat (példaul a bolgar, az olasz,'? alengyel, a litvan," a portugal és a szlovak alkotmany).
Olyan megoldassal is taldlkozhatunk, amely a helyi népszavazasra is az orszagos nép-
szavazasra vonatkozo szabalyokat rendeli alkalmazni (portugal alkotmany). A vizs-
galt alkotmanyok attekintése alapjan megéllapithatjuk, hogy a helyi népszavazast és
a helyi népi kezdeményezést az eurdpai alkotmanyok nem szabalyozzak részleteiben;
altalanosan jellemz6, hogy felhatalmazast adnak a térvényhozonak a tovabbi részlet-
szabalyok megalkotdsara (tehat torvényi szabalyozasra utaljak).

A kovetkezé vizsgalddasi szempontnak azt tekintettiik, hogy azok az alaptorvé-
nyek, amelyek tartalmaznak rendelkezést a népszavazasrol, azok csak az orszagos,
csak a helyi, vagy mindkét népszavazasi formaval foglalkoznak-e. Az orszagos nép-
szavazasrol rendelkezik az észt, az ir, a gorog, a lett, a litvan, a luxemburgi, a svéd, va-
lamint az osztrdk alkotmdny. Csak a helyi, azaz a szubnacionalis népszavazast szaba-
lyozza a finn és a francia alaptorvény. Mindkét fajta (orszagos és helyi) népszavazasrol
tartalmaz rendelkezéseket a bolgdr, a lengyel, a német, a magyar, az olasz, a portugdl,
a spanyol, a szlovdk és a szlovén alkotmany.

Végiil az alapjan is attekintettiik az alaptorvényi rendelkezéseket, hogy a fent em-
litetteken kiviil milyen mas részvételi lehetéséget biztositanak a valasztopolgaroknak
a kozponti, illetve a helyi szervek dontéseinek befolyasolasara. E korben a népi kez-
deményezésrdl kell szolnunk, amely azonban a vizsgalt alkotményok alapjan nem
tekinthetd altaldnosan elterjedtnek. (Egyediil az olasz alkotmany emliti meg, de csak
olyan formaban, hogy a régié statituma szabdlyozza a regionalis torvényekkel és
igazgatasi dontésekkel kapcsolatos népszavazast és népi kezdeményezést.) Néhany
egyéb részvételi-dontésbefolyasolasi lehet6ségrél azonban beszamolhatunk. Fran-
ciaorszag alkotmanya példaul megemliti a valasztopolgari konzultaciét — a Helyi
Onkormdnyzatok Eurdpai Chartdja rendelkezéseinek megfeleléen - a teriileti ko-
z0sségek hatarainak mddositasa, tovabba a tertileti kozosség sajatos jogallassal valo
felruhdzasa, valamint szervezetének megvaltoztatasa targyaban. Ausztridban a sajat
kozségi hataskorbe tartozd tigyekben a tartomanyi torvény eléirhatja a kozségi tana-
csi valasztasok valasztasra jogosultjainak kozvetlen részvételét és egyiittmiikodését.
Belgiumban a kozségi és a tartomanyi érdekkorbe tartozé kérdésekrol ki lehet kérni a
lakossag véleményét. Torvény rogziti a véleménynyilvanitas mdédozatait és szerveze-
tét. Az altalanos értelemben vett peticids jogrél majd mindegyik vizsgélt alkotmany
rendelkezik: a belga, a bolgar, a ciprusi, a cseh, az észt, a francia, a gérog, a holland, a

L]

—
=
R
12. Ez az alkotmdny azonban specidlis megoldast alkalmazva a régio statutumat hivja fel a szabalyal- E
kotasra. 2
13. Az orszagos népszavazas tovabbi részletszabalyaira nézve ad felhatalmazast. S
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lengyel, a lett, a litvan, a luxemburgi, a német, a magyar, az olasz, a portugal, a roman,
a spanyol, a szlovak és a szlovén is."* Az 1. tablazat a kozvetlen részvételi formakat ki-
sérli meg rendszerezni.

Kuriézumként utalok a portugal (allando jelleggel mikodd falugytilések, lakossagi
szervezetek) és a spanyol alkotmany megolddsara (un. nyilt tandcsi rendszer). Ezek
azért tekintheték sajatosnak, mert a képviseleti demokracia elsddlegességének elvét
dontik meg a legkisebb teleptiléseken, fészaballya téve a kozvetlen demokracia rous-
seau-i felfogdsat.”” A portugal alkotmany szerint torvény elSirhatja, hogy kis 1éleksza-
mu kiskozségek esetében a kiskozségi gytilést (amely a kiskozség tandcskozo szerve)
falugytlés helyettesitheti. A kiskozségek igazgatasi feladataikat dtruhazhatjak lakossa-
gi egyesiiletekre. Az atruhazas nem terjedhet ki az alakszerti dontéshozatalra. A lakos-
sagnak a helyi kozigazgatasban vald részvétele novekedésére tekintettel a kiskozség-
nél kisebb telepiilések lakossaga alakithat a lakossag tagjaibol létrejove szervezeteket
(lakossagi szervezetek). A kiskozségi gytilés sajat kezdeményezésére, a lakossagi bi-
zottsag vagy a lakosok igen nagy szamanak kérelmére kijel6li a lakossagi szervezetek
miikodésének hatdrait, amennyiben ezt illetéen megfeleld torekvések kapnak hangot.

A lakossagi szervezetek felépitését torvény hatarozza meg. Minden esetben mi-
kodik azonban lakossagi gytilés és lakossagi bizottsag. A lakossagi gytlés az adott
teriileten ¢él6 személyekbdl all, akik szerepelnek a kiskozség valasztoi névjegyzékében.
A lakossagi bizottsagot titkos szavazds utjan a lakossagi gytlés valasztja, és ennek don-
tése alapjan fel is lehet oszlatni. A lakossagi szervezetek a kovetkezé jogokat élvezik:
kérvényt nyujthatnak be a helyi 6nkorményzatokhoz, szem el6tt tartva a lakossagot
illet kozigazgatasi tigyeket; képviseldik révén szavazati jog nélkiil részt vehetnek a
kiskozségi gytilésen. A lakossagi szervezetek gyakorolhatjdk azokat a jogokat, amelyek
sziikségesek ahhoz, hogy a torvény altal rajuk bizott és az adott kiskozség altal rajuk
atruhazott feladatkort betolthessék.

RESZLETES OSSZEHASONLITAS!

Kukorelli Istvan megallapitasaival egyetértve eloljaroban annyit kell leszogezni, hogy
a kozvetlen demokracia szabalyozésa ,nem fiiggetlen az adott nép jogi-politikai
kultarajatol, killonosen igy van ez a municipélis hatalom szintjén, ahol a kozvetlen

14. E jogintézmény elnevezése is véltozatos: kérelem, panasz, memorandum, kézlemény (észt alkot-
many); bejelentés, javaslat, felhivas, kereset és kozérdeku kereset (actio popularis), ellenvetés, kérvény
(portugal alkotmany); kozérdekd kezdeményezés (szlovén alkotmany).

15. V6. PETRETEI (3. j.) 205.

16. E szakasz megirasa soran - a jogforrasokon tal - kiilonosen a kévetkezé munkakra tamaszkod-
tam: Participation in the European Project: How to mobilise citizens at the local, regional, national, and
European levels?, European Union, October 2009; http://www.cor.europa.eu[pages/DocumentTemplate.
aspx?view=detail&id=046e4{93-3757-4e90-8297-9552c72f9271]; Strengthening regional and local democ-
racy in the European Union I-II., European Communities, 2004; http://www.cor.europa.eu[pages/Docu-
mentTemplate.aspx?view=detail&id=072565{2-1f6c-43b7-8cfa-446414962caal.
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1. tablazat « A kozvetlen részvételi formdk tipusai az egyes dallamokban*

Kozvetlen részvételi forma

Ausztria szovetségi alkotmany alapjan tartott népszavazas, (torvényhozésra
iranyul6) népi kezdeményezés, allampolgari részvételi eljaras

Belgium a lakossdg véleményének kikérése, peticios jog

Bulgéria orszagos és helyi népszavazas, lakossagi gytilések, peticios jog

Ciprus peticids jog

Csehorszag peticids jog

Dénia -

Egyesiilt Kiralysag -

Esztorszag népszavazas, peticios jog

Finnorszag orszagos és helyi népszavazas, népi kezdeményezés, tarsadalmi
megmozdulds

Franciaorszag peticids jog, helyi népszavazas, valasztopolgari konzulticié

Gorogorszag peticids jog

Hollandia peticids jog

Trorszag torvényjavaslatok nép altali véleményezése, népszavazas

Lengyelorszag orszagos és helyi népszavazas, peticids jog

Lettorszag orszagos népszavazas, peticids jog, kozvélemény-kutatasok

Litvania orszagos népszavazas, peticios jog, un. biralathoz valé jog

Luxemburg orszagos népszavazas, peticios jog

Magyarorszag orszagos és helyi népszavazas, orszagos népi kezdeményezés, peticios jog

Milta -

Németorszag orszagos és helyi népszavazas, peticids jog

Olaszorszag orszagos és helyi népszavazas, népi kezdeményezés, peticids jog

Portugiélia orszagos és helyi népszavazas, kozérdeki kereset (actio popularis),
torvénykezdeményezésre irdnyulé népszavazasi javaslat, valasztok
plendris iilése, lakossagi szervezetek

Romania orszagos népszavazas, allampolgdri torvénykezdeményezési jog,
peticios jog

Spanyolorszag orszagos és helyi népszavazas, nyilt tanacsi rendszer, peticids jog

Svédorszag orszagos népszavazas

Szlovakia orszagos népszavazas, kozségi lakosok gytilése, helyi és tertileti
népszavazas, peticios jog, in. szembeszegiilés joga

Szlovénia orszagos és helyi népszavazas, peticids jog

* A tablazatban a helyi kozakarat forméldsanak formait (pl. falugytlés, kozmeghallgatas, a képvisel6-tes-
tiileti/tandcsi tilések nyilvanossaga, a valasztopolgarok bizottsagi tagsaga, a helyi média szerepe) nem tiin-

tettiik fel.

Pro_publico_bono_2011-3.indd 113

tanulmany »

1

—

2012.04.07. 19:05:15 ‘ ‘



demokracianak, igy példaul a helyi népszavazasoknak, nagyobb jelentdsége van™'”
A foderalis allamokkal kapcsolatban meg kell jegyezni, hogy 1. az ilyen orszagokban
a helyi népszavazasra és népi kezdeményezésre vonatkozé szabalyozas tartomanyon-
ként eltéré (példaul Ausztridban, Németorszagban),'® és 2. a szovetségi alkotmanyok e
kérdéskort tobbnyire nem szabalyozzak. A regionalizalt dllamok koziil Olaszorszagra
szintén igaz a szabalyozds heterogenitdsa. Németorszagban példaul az alkotmany a
helyi szintet alig szabalyozza, mert a helyi 6nkormadnyzas a tartomanyok hataskorébe
tartozik. Ezért a tartomanyi alkotméanyok szabélyozzak a helyi népszuverenitast."”

A HELYI NEPSZAVAZASOK ELOFORDULASA, ELNEVEZESE * A helyi népszavazasok el6fordu-
lasi gyakorisaga, népszertisége, jelentésége orszagonként eltérd. ,Noha a statisztikak
szerint a vilag orszagaiban a »kezdetekt6l« 1993-ig mintegy 800 orszagos népszavazast
tartottak, ennek mintegy felét egyetlen orszagban, Svajcban rendezték. A tobbi al-
lamban ritkan, és j6 néhanyban sohasem tartottak orszagos népszavazast.”*' Belgium
jogrendszere példaul nem ismeri a tartomanyi vagy regionalis szintli népszavazast,
az alkotmany sem tartalmaz errdl rendelkezéseket. Nem kotelezé (konzultativ) helyi
népszavazasok azonban el6fordulhatnak municipdlis szinten egy 1995-ben sziiletett
jogszabalyi el6irds eredményeképpen, ezek azonban nem tul gyakoriak. Csehorszag-
ban is tarthato6 helyi népszavazas, habar nem sokszor fordul elé: 2000 és 2005 kozott
6sszesen 82 helyi népszavazasrdl tudunk. A cseh jog mindazoniltal tiltja a regionalis
népszavazast.

A népszavazassal ellentétben meglehetdsen gyakori a kozvélemény-kutatasok
alkalmazasa Danidban, annak érdekében, hogy megismerjék egyrészt a lakossag vé-
leményét a kozszolgaltatasokrol, masrészt az onkormanyzati igazgatas szinvonala-
rél. Mind az iigydontd, mint a konzultativ helyi népszavazas ismert Esztorszagban,
de ezzel a lehetGséggel csak igen kivételesen élnek a helyi dnkormanyzatok, és a
valasztopolgarok részvétele is igen alacsony. A minden esetben konzultativ helyi
népszavazas jogintézménye a finn jogban 1990 ota létezik. A képvisel6-testiiletet
kotelez6 helyi népszavazast a parlament az dnkormanyzati torvény elfogadasakor
nem tamogatta arra hivatkozva, hogy az nem egyeztetheté 0ssze a képviseleti de-
mokracian alapuld helyi 6nkormanyzassal. Lettorszag jogrendszere nem ismeri sem
a regionalis, sem a helyi népszavazast, csak orszagos (és kotelezd) referendum léte-
zik. Litvaniardl ugyanez mondhat¢ el; itt a helyhatésagok csupan kozvélemény-ku-
tatasokat tarthatnak. Svédorszagban 2003 és 2006 kozott 26 helyhatdsag tartott leg-
alabb egy referendumot.

17. KUKORELLI Istvan: ,, A képviseleti és a kozvetlen demokracia az Alkotmanybirdsag értelmezés-
ében” = KUKORELLI Istvan: Tradicié és modernizicié a magyar alkotmdnyjogban (Budapest: Szazadvég
2006) 104.

18. FUrcHT Pal: ,Helyi népszavazas és alkotmanyozas” Magyar Kozigazgatds 1995/10, 562-569.

19. Herbert KUPPER: ,,A kozvetlen demokracia Magyarorszagon és Németorszagban I.” Jura 2009/1, 72.

20. Ez az adat nem foglalja magaban a tagallami, a tartomanyi és helyi népszavazasokat, igy az Egyesiilt
Allamok tagallamaiban, valamint az egyes svajci kantonokban tartott népszavazésokat sem.

21. KOROSENYI (3. ]j.) 2.
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Hollandiaban - annak ellenére, hogy a vilag azon 6t orszaganak egyike, ahol soha
nem tartottak orszagos népszavazast — a kozvetlen demokraciara vonatkozo rendel-
kezések alkotmanyba foglalasaval kapcsolatos vitak tobb mint egy évszazada napi-
renden vannak. Egyfajta dllandésult bizalmatlansag tapasztalhato a referendumok és
a népi kezdeményezések irant. Az 1990-es évek végéig nem tortént egyéb, mint hogy
a témaval foglalkozo szakért6i bizottsagokat hoztak létre. Ezek rendkiviil 6vatosan
megfogalmazott pozitiv kovetkeztetéseit a mindenkori kormany azonban szisztema-
tikusan figyelmen kiviil hagyta. Tobbszor kiséreltek meg legalabb ideiglenes szabalyo-
kat alkotni a kozvetlen demokracia formairol, altalaban kevés sikerrel. A sok kudarc
és eredménytelenség ellenére a kozvetlen demokracia intézményei 1990-t6l kezdve bi-
zonyos sikereket konyvelhettek el, legalabbis helyi szinten, elsdsorban az énkormany-
zat hatdrainak megvaltoztatdsa kérdésében, amelyrdl a végleges dontés a nemzeti par-
lament hataskorébe tartozik. 1991 és 2001 kozott — a helyhatdsagi valasztasokon valo
valasztopolgari részvétel drasztikus csokkenése megakadalyozasanak reményében
- az 537 6nkormanyzatbdl 62 vezette be a referendum valamilyen formajat. A helyi
referendumra nézve jelenleg nincs hatalyos jogi rendelkezés, de konzultativ népszava-
zas tarthato. Létezik olyan holland nézet, amely a kozvetlen demokraciat mindenek-
el6tt a képviseleti rendszert fenyegetd potencialis veszélyforrasanak tartja. Azonban
az utdbbi idék tendencidjaképpen megjelent az a nézet, amely a helyi referendumot
egyrészt a helyi intézmények mitikodése felett gyakorolt allampolgéri ellenérzés egyik
eszkozének tekinti, masrészt egy sikeres népszavazas a helyi politikai érdekek indika-
tora is egyben.

Széles korben elterjedtek a helyi kezdeményezések Luxemburgban, amelyek bizo-
nyos fokig erdsitik a helyi intézmények és a kdzosség kapcsolatat. A helyi népszavazas
intézményét az 1988-as onkormanyzati torvény vezette be. Nemzeti szinten azonban
a referendumokkal kapcsolatban az érdekl6dés hatdrozott hidnya figyelheté meg a
gyakorlatban. Ez alapjan azonban nem vonhat6 le az a kovetkeztetés, hogy Luxem-
burgban a referendumok ne lennének fontosak, ugyanis az orszag alkotmanyos és tar-
sadalmi torténetének kulcsfontossagu eseményei nagy jelentségu népszavazasokkal
kothetSk Ossze (ezek azonban mind az orszagos népszavazas torténetének jelentds
allomasai).

Ami az Egyesiilt Kiralysagot illeti, érdekes allaspontot foglalt el a Lordok Haza
a kozvetlen demokraciardl 2010 marciusaban kiadott jelentésében. Ebben a testiilet
nem javasolja a referendum intézményének bevezetését. Egy olyan orszagban ugyanis,
ahol nincs kodifikalt alkotmany, nem lehet tudni pontosan, mi tartozik az alkotmany
korébe és mi nem. Ehelyiitt orszagos népszavazast nagyon ritkdn tartanak. A polga-
rok politikai akaratukat nagyrészt — ha nem is kizarélagosan - az orszagos parlamenti
valasztasok alkalmaéval fejezik ki, a kozvetlen demokracia eszkozeinek joval kisebb
szerepet szannak, habar az igazan hasznosnak szamit6 kozvélemény-kutatasok jelen-
tdsen befolydsoljak az orszag politikai életét. Helyi szinten viszont a referendumok

joval gyakoribbak, a londoni keriiletek és més helyhatosagok gyakran tartanak refe- o
rendumot specialis helyi vonatkozasu tigyekben a kozvélemény megismerése érdeké- =
ben. A jelenlegi, 2000 6ta hatélyos helyi 6nkormanyzati térvény komoly feltételeket _2‘
tamaszt a helyi népszavazdsok megtartdsaval szemben. Az iniciativa intézményének =
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orszagos szintli bevezetése nincs (politikai) napirenden. Lokalis szinten azonban egy-
re elfogadottabb és gyakoribb a referendum intézménye, s6t ezen a szinten sziik kér-
déskorben az iniciativa lehetdségét is elismeri a Local Government Act (2000).*

Németorszagban hozzavetdlegesen 200 helyi referendumot tartanak évente. 2002
végére a tobb mint 13.000 német helyhatdsag tobb mint 1200 referendumot tartott. Az
informélis intézményeket a formalisaknal jobban el6térbe helyez6 Gorogorszagban he-
lyi szinten az informalis valasztopolgari részvétel legérdekesebb vonatkozasa, amely a
személyes kontaktusokban, a helyi politikusokkal valé interakcidban, parbeszédben
realizalodik. Mindazonaltal ez a — néha kulcsfontossagu — informalis vélasztopolgari
részvételi forma a vidéki teriileteken joval erdsebb, mint a nagyvarosokban. A helyi nép-
szavazas intézményét az orszagban csupan 2006-ban vezették be. Az 1976-os portugal
alkotmany eredetileg nem tartalmazott rendelkezéseket sem az orszagos, sem a helyi
népszavazasrol. Az 1982-es alkotmanymodositas vezette be a helyi népszavazas intéz-
ményét, hét évvel késébb, az 1989-es alkotmanyrevizié az orszagos politikai népszava-
zas, az 1997-es pedig a regionalis népszavazas jogi alapjait fektette le. Az 1978-as spanyol
alkotmany a kozvetlen demokracidnak marginalis szerepet szan, mivel az allam alkot-
manyos berendezkedése a képviseleti demokracia elvén alapszik. Az alkotmany a va-
lasztok szamara a kozvetlen demokracia kétféle eszkozét biztositja: a torvényjavaslat be-
nyujtasat népi kezdeményezés formajaban és a népszavazast. E16bbi nemzeti, regionalis
és helyi lehet. A mai napig a 17 autonom kozosségbol csupan kettd (Katalonia 1996-ban,
Andaltzia 2001-ben) vezetett be specialis eljarasi szabalyokat a helyi népszavazasokra
nézve és csak néhany teleptilés fogadott el sajatos rendelkezéseket a kozvetlen demok-
racia eszkozeivel kapcsolatban. Utdbbira példa Mieres tanacsa (Asturias), amely 2001
juniusaban vezette be a konzultativ népszavazast és allapitotta meg a végrehajtas sza-
balyait. Maltan eddig minddssze egyszer tartottak helyi referendumot: 1972-ben Gozo
szigete dontott arrdl, hogy tovabbra is kiilonallé kivan lenni Maltatol.

Ami a helyi (vagyis szubnacionalis) népszavazasok elnevezését illeti, a kovetke-
z0 kifejezésekkel taldlkozhatunk: municipalis, lokalis, regionalis, tartomanyi, tertileti.
Ezeket az elnevezéseket a 2. tablazat foglalja ssze.

UGYTIPUSOK: KOTELEZO, LEHETSEGES ES TILALMAZOTT TEMAK » Helyi népszavazas tart-
haté a helyhatosag hatdrainak megallapitasa, megvaltoztatasa kérdésében (a mi ki-
fejezésiinkkel: az un. teriiletszervezési iigyekben) példaul Ausztridban, Bulgariaban,
Esztorszégban, Hollandiaban, Svédorszagban, Romaniaban, Olaszorszagban. A ma-
sik - valtozo elnevezést, de gyakorlatilag azonos tartalmu - gyakori témakor, amely-
ben szintén lehet helyi népszavazast tartani, a képvisel6-testiilet/tanacs hataskorébe
tartozo ligyek. Ennek lehetdsége biztositott Csehorszdgban, az Egyesiilt Kiralysagban,
Finnorszagban, Franciaorszagban, Gorogorszagban, Lengyelorszagban, Luxemburg-
ban, Németorszagban,” Magyarorszagon, Portugaliaban, Romaniaban, Szlovakidban

22.V6. Pocza Kalman: ,,Referendum a képviseleti demokracia megujitasaért? Brit lépések a kozvetlen
demokracia felé” De Iurisprudentia et Iure Publico 2010/3-4, 7; http://www.dieip.hu [/2010_3_09.pdf ].

23. ,,Németorszagban a népszavazds a népképviseleti szerv hataskoreire vonatkozik. Mas szervek hatds-
korében a nép nem hozhat dontést. Ezenkiviil a nép nem hozhat olyan dontést, amelyet a népképviseleti
szerv sem hozhatna” KUPPER (20. ]j.) 77.
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2. tablazat e A helyi népszavazds elnevezése és eléforduldsi gyakorisdga

Municipalis Ausztria, Finnorszag, Hollandia, frorszég, Luxemburg, Portugilia,
(municipal) Szlovénia
Lokalis (local) Belgium, Bulgdria, Csehorszag, Dania, Egyesiilt Kiralysag, Esztorszag,

Franciaorszag, Gorogorszag, Lengyelorszag, Magyarorszag, Malta,
Németorszag, Olaszorszag, Romania, Szlovakia

Regionalis (regional) Ausztria, Olaszorszag, Portugdlia,* Spanyolorszag,** Romania
Tartomanyi Hollandia
Teriileti Magyarorszag, Szlovakia

* A regiondlis népszavazas csak az Azori és Madeira autonom régioban ismert.

** Spanyolorszagban ennek két altipusa az autondém kozosségi és a torvényen alapuld népszavazis. Az au-
tondm kozosségi referendum a konzultécié kotelezé formédja, egyben az alkotmany 151. cikke alapjan az 6n-
kormanyzashoz valo jog megszerzése folyamatanak fontos része. A térvényen alapul6 népszavazas esetén a mar
szentesitett és kihirdetett statitum modositasara csak a benne lefektetett eljards szerint és a megfelel$ valasztoi
névjegyzékbe felvett vilasztok részvételével megtartott népszavazas utjan keriilhet sor.

és Szlovénidban. A magyar megoldashoz hasonléan az 6nkormanyzati rendeletek
megerdsitése érdekében Maltan is tarthatd helyi népszavazas. A helyi adok, birsagok
bevezetése és megsziintetése érthetéen a helyi népszavazas tilalmi listajan talalhat6 a
legtobb allamban, Szlovakidban ezzel ellentétben népszavazasra bocsathatd. Ez a meg-
oldas szamunkra kissé furcsanak, a népszavazast kiir6 szamara pedig kockazatosnak
tlinhet, mivel ilyen tigyekben a népszavazasban részt vevok nagy valdszintiséggel —
eredményes népszavazast produkalva — a fizetési kotelezettség megsziintetése, illetve
be nem vezetése mellett foglalnanak allast.

Ami a népszavazas kotelezd eseteit illeti, megallapithatjuk, hogy Magyarorsza-
gon* kiviil csupan Lengyelorszagban és Spanyolorszagban taldlkoztunk ennek szaba-
lyozasaval. Erre érdekes példaval a lengyel jog szolgdl, ahol - az egyébként is meglepd
szlovak szabalyozast felillmulva — a kételezd lista elemei kozott talalhato a helyi adok
bevezetése, mértékének meghatarozasa. Spanyolorszagban az autoném kozosségek
mar szentesitett és kihirdetett statitumainak modositasara csak népszavazas utjan ke-
riilhet sor.

A tilalmi listat illeten mar szinesebb a kép: Csehorszag, Franciaorszag, Hollandia,
Magyarorszag, Németorszag, Portugalia, Szlovénia jogrendszere is tartalmaz olyan té-
makoroket, amelyekben a honi jog nem engedi meg a helyi népszavazas tartasat; hogy
csak néhany példat emlitsiink: koltségvetés; adotigyek, egyéb dijak; a képvisel8-testii-
let és a polgarmester visszahivasa stb.

L]

24. Hazankban e listdba tartozik a terjedelmi okok miatt nem részletezett teriiletszervezési tigyeken =
kiviil a térsult képvisel6-testiilet megalakitdsa, illetve az abbol valo kivalds, valamint az olyan tigyek, ame- e
lyeket az 6nkorményzati rendelet meghataroz. Ez utébbi kivételes megoldasnak tekinthet6 — legalabbis a E
rendelkezésiinkre all6 informaciok alapjan -, hiszen mas allamban nem talalkoztunk a képvisel-testiile- 2
tet felhatalmazd hasonld szaballyal. =
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A HELYI NEPSZAVAZASBAN RESZVETELRE JOGOSULTAK KORE « A helyi népszavazasban valo
részvételre a vizsgalt allamok szabalyozasa szerint a valasztopolgarok jogosultak, mint
ahogy az Belgiumban, Csehorszagban, Finnorszagban, Franciaorszdgban, Lengyel-
orszagban, Luxemburgban, Magyarorszagon, Maltan, Németorszagban, Olaszorszag-
ban, Portugalidban, Romaniaban, Svédorszagban, Spanyolorszagban, Szlovakiaban és
Szlovénidban is dltaldnos alapelv. Azonban ,,megtévesztd modon” néhany esetben az a
tendencia figyelheté meg, hogy a nemzetkozi szakirodalom felvaltva hasznalja a ,,va-
lasztopolgar” és a ,,lakos” kifejezést, jollehet tudjuk, kozel sem azonos kategoriakrol
van sz6. Fészabaly szerint a valasztdpolgdr vélasztdjogat, népszavazason gyakorolhatd
szavazati jogit szabad elhatdrozdsa alapjén gyakorolja. Erdekesség, hogy Portugalia-
ban a valasztdjog gyakorldsa az allampolgari kotelességek kozé tartozik az alkotmany
alapjan. Gorogorszagban (orszagos) népszavazas esetén szintén kotelezd a szavazason
vald részvétel, ahogy Luxemburgban is.

A HELYI NEPSZAVAZAS KEZDEMENYEZESERE JOGOSULTAK KORE » Az egyes allamok szaba-
lyozasa alapjan a leggyakrabban el6fordulé kezdeményezéi csoportokként a valasz-
topolgarok,” valamint a képvisel6-testiileti/tanacs tagok® nevesithet6k. Kuriézum,
amikor a szabélyozas a polgarmestert” vagy (a portugal megoldas szerint) a valaszto-
polgari csoportokat is felruhazza e jogositvannyal. Ez érdekes modon a helyi bizott-
sagokrdl is elmondhato, hiszen mindéssze Csehorszagban és Magyarorszagon talal-
koztunk a bizottsagok ilyen iranyu jogosultsagaval. A valasztopolgari kezdeményez6i
kort tovabb differencidlhatjuk aszerint, hogy az egyes orszagok konkrétan mennyi
valasztopolgar®® kezdeményezését kovetelik meg a helyi népszavazashoz: a valaszto-
polgarok 5 (ez jellemz6 példaul Finnorszagban, Svédorszagban, Szlovéniaban), 10
(Belgiumban,” Maltan), 20 (példaul Szlovékiaban, Franciaorszagban, Luxemburg-
ban) vagy 25%-at (Luxemburgban). Megjegyezziik, hogy példa nélkiilinek tekinthe-
t6 a magyar szabdlyozas ebbdl a szempontbdl, hiszen a helyben mtikodé tarsadalmi
szervezetek vezetd testiiletének is megadja e jogosultsagot. Portugdlidban a telepii-
lések torvényhozo gytlései és végrehajtd szervei, valamint — regiondlis népszavazas
esetén - a regionalis torvényhozo gytilések is kezdeményezési jogkorrel rendelkeznek,
Ausztriaban pedig a tartomany joga szerint meghatarozott szamu helyhatdsag kezde-
ményezhet regionalis népszavazast.

25. A belga, a cseh, a finn, a francia, a luxemburgi, a magyar, a maltai, a német, a svéd, a szlovak és a
szlovén szabélyozas alapjan.

26. A francia, a magyar, a portugal és a szlovén megoldas is biztositja ennek lehetéségét.

27.Ez csak Franciaorszagban és Szlovéniaban fordult el6.

28. Altaldban ezt nem abszolit szimmal, hanem szézalékos aranyban vagy tortszdmmal hatdrozzak
meg az egyes szabalyozasok.

29. A foderativ allamszerkezeti orszagok kapcsan meg kell jegyezniink, hogy a kutatdasi adatok helytal-
lésagat az ezen orszagokra vonatkozo6 informaciok valamennyire torzitjék, hiszen — Németorszag kivéte-
lével - csak orszagos szintl adatbazisok alltak rendelkezéstinkre. A német szabalyozas tartomanyi szintig
is eljutd, teljes kord, alapos ismertetését és elemzését 1asd KGppeR (20. 1j.).
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A HELYI NEPSZAVAZASOK TIPUSAI AZOK ELRENDELESE (JOGALAPJA) SZERINT « Elrendelése,
vagyis jogalapja szerint ismeriink kotelezéen elrendelendd, azaz obligatorius,” vala-
mint mérlegelés alapjan elrendelhetd, masképpen fakultativ helyi népszavazasokat. Az
obligatdrius népszavazassal a finn,*" a luxemburgi,** a szlovak és szlovén jogrendszer-
ben taldlkozhatunk; a fakultativ népszavazas intézményét kifejezetten nevesiti a szlo-
vak és a szlovén szabalyozas, mégpedig mindketté olyan mddon, hogy a fakultativ
népszavazas eredményét tekintve csupan ajanld, véleménynyilvanito jellegli; az ob-
ligatérius népszavazas eredménye pedig kotelezi a helyi képviselé-testiiletet® — tehat
osszekapcsolja a jogalapot a kotSerdvel.

A HELYI NEPSZAVAZASOK TIPUSAI AZOK EREDMENYE (KOTOEREJE, CELJA) ALAPJAN + A helyi
népszavazasokat azok eredménye, kotGereje, célja alapjan két csoportba sorolhatjuk:
iigydontd (kissé pontatlanul: kotelez6**) vagy véleménynyilvanité (konzultativ, ajan-
16, tanacsado™). A kotelez6 népszavazas intézményét az észt, a francia, a magyar, a
maltai, a német,* a spanyol,” az olasz, a portugal® a cseh és a szlovak jogrendszer is
ismeri. Konzultativ, vagyis csupan a kozosség véleményét kinyilvanité népszavazas-
sal taldlkozunk Ausztridban, Belgiumban, az Egyesiilt Kiralysagban, Esztorszdgban,
Finnorszagban, Hollandidban, Luxemburgban, Olaszorszagban,* Maltdn, Romania-
ban, Spanyolorszagban,* Svédorszagban és Szlovénidban.

Itt két problémat kell felvetni. Az egyik a népszavazasi dontés kotdereje kapcsan
az un. moratérium kérdése, vagyis az az iddszak, amely alatt a képvisel6-testiiletet/
tanacsot koti a népnek a népszavazassal kifejezett akarata. Errdl csak a portugal és a
szlovén jogban talalunk rendelkezést: a portugal jog e kérdést kozvetetten, az orsza-

30. Tehat ez esetben a kotelezettség a képvisel6-testiilet oldalan ,,csupan” az elrendelésre, a kittizésre
vonatkozik.

31. Csakis abban az esetben, ha a valasztopolgarok legaldbb 5%-a kezdeményezte (un. kiiszob alkal-
mazésa).

32.Hasonldan a finn joghoz szintén csak akkor, ha a 3000 f6nél népesebb telepiilés esetén a kezdemé-
nyezok a valasztopolgarok 6t6dét, nagyobb énkormanyzatnal a negyedét kiteszik.

33.Nem mondhatd el ugyanez a magyar megoldasrol, hiszen nélunk pl. a teriiletszervezési tigyekben
tartott helyi népszavazasokat kételezd elrendelni, ugyanakkor ezek csak a kezdeményezés szempontjabol
tekinthetdk tigydontének, mivel a képvisel6-testiilet nem mérlegelheti a kezdeményezés felterjesztését a
dontéshozd szervhez, a dontés tekintetében azonban mindenképpen véleménynyilvanito jellegtiek, hiszen
a dontés meghozatala nem a képvisel6-testiilet (hanem az Orszaggytlés vagy a koztarsasagi elnok) hatas-
korébe tartozik.

34. A nemzetkozi szakirodalomban ennek valtozataként el6fordul: binding, compulsory, obligatory.

35. A nemzetkozi szakirodalom szintén tobb kifejezéssel is leirja: optional, facultative, conzultative.

36. A magyar 6nkormanyzatokhoz hasonldan a német tartomanyokban is csak az tigydont6 népszava-
z4s létezik, amelynek elnevezése népi dontés (Volksentscheid). Vo. KUPPER (20. 1j.) 108.

37. A helyi népszavazasok kiilonféle tipusai koziil a térvényen alapulo regiondlis népszavazas bir kote-
lez6 erével.

L]

38. A portugal alkotmdny (232. cikk) azon szabélya alapjan jutottunk erre a kovetkeztetésre, amely a =
helyi népszavazasra az orszagos népszavazasra vonatkozo6 szabélyokat (115. cikk) rendeli alkalmazni. e
39. Olaszorszagban a regionalis népszavazas lehet kotelezd és konzultativ, az 6nkormanyzati szintd he- E
lyi népszavazds azonban mindig konzultativ. =
40. Az autonom kozosségi (regionalis szintli) népszavazas csupan konzultativ jellegt. =
119
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gos népszavazas kapcsan szabalyozza,* amikor gy rendelkezik, hogy a népszavazasi
eredmény ugyanabban a valasztasi ciklusban kéti a dontéshozo szervet. Szlovéniaban
pedig a népszavazast kiiré képviseld-testiilet megbizatasi idejének lejartaig, azaz az
adott valasztasi ciklus végéig tart a moratérium. A masik kérdés pedig a népszavazas
kényszerité ereje, pontosabban annak hidnya: vagyis hogy az eredményes népszava-
zassal kimondott jogalkotasi parancsnak nem engedelmeskedd képvisel§-testiiletet
nem lehet kényszeriteni. Annak ellenére, hogy ennek kapcsan nincs tanulmanyoz-
haté megoldds, érdemes lenne elgondolkodni azon, hogy esetleg milyen megoldasok
johetnek szdba, hogyan lehet megakadélyozni azt, hogy a népszavazasi dontés ne csu-
pan pusztaba kialtott sz6 legyen.

KVORUM ES KVOTA: ERVENYESSEGI ES EREDMENYESSEGI KRITERIUMOK » A kvérum az érvé-
nyes hatarozathozatalhoz sziikséges szavazatok szamat rogziti, vagyis azt, hogy mikor
érvényes a szavazas; a kvéta pedig azt hatarozza meg, hogy mikor eredményes a sza-
vazas.” A népszavazds nyelvére leforditva ez azt jelenti, hogy a helyi népszavazas érvé-
nyessége minden esetben a valasztopolgarok meghatarozott aranyanak részvételéhez
kotédik, eredményessége pedig az azonos valaszt (szavazatot) leadok, az ugyanazt az
alternativat timogatok szamatol fiigg.

Az érvényességi kritériumok igen valtozatosak. Belgiumban példaul 40%-rdl
10-20% kozotti aranyra csokkent a kvérum az egyes tartomanyokban. Bulgaridban
a minimalis részvételi arany 50%-os, és ennyit kovetelnek meg a jogi kotéer8hoz is.
Csehorszagban a helyi népszavazas akkor érvényes, ha a valasztopolgarok legalabb
6tode, Franciaorszagban akkor, ha legaldbb a fele részt vett. Németorszagban e krité-
rium tartomanyonként valtozik, de altaldban 20-33% kozott mozog. Méltan 50%-os
részvételt kovetelnek meg; Magyarorszagon, Szlovakiaban és Portugalidban az érvé-
nyességhez a valasztasra jogosultak tobb mint felének szavazata sziikséges. A szakiro-
dalom kifejezetten hangsulyozza, hogy Olaszorszagban nincs érvényességi, azaz rész-
vételi kiiszob. Nem ilyen gyakori ugyanakkor az eredményesség nemzeti szabalyozasa,
hiszen hazankon® kiviil csak Franciaorszagban forditottak erre kiilon figyelmet, itt a
helyi népszavazas akkor eredményes, ha a szavazatok tobbsége igenlé.

A HELYI NEPI KEZDEMENYEZES ELOFORDULASA, A KEZDEMENYEZESRE JOGOSULTAK KORE
A népi kezdeményezés intézményét** a cseh, a finn, a francia, a magyar, a szlovak
és a szlovén jogrendszer ismeri. Hozza kell tenniink azonban, hogy e jogintézményt
egyik alkotmany sem szabalyozza — még csak az emlités szintjén sem. A finn jogrend-

41. A portugdl alkotmany 232. cikke szerint a helyi népszavazasra az orszagos népszavazasra (115. cikk)
vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni.

42. PETRETEI JOzsef: ,,A demokratikus dontéshozatal szabalyozasanak esélyeirdl és lehetdségeirdl” Ma-
gyar Kozigazgatds 1994/12, 730.

43. Magyarorszagon a helyi népszavazas akkor eredményes, ha a szavazoknak t6bb mint a fele azonos
vélaszt adott a megfogalmazott kérdésre.

44. A népi kezdeményezés kapcsan csak azokat a kezdeményezéseket vizsgaltam, amelyek arra iranyul-
nak, hogy a dontéshoz6 szervek egy adott ligyet ttizzenek napirendre és targyaljanak meg. Nem foglalko-
zom itt a népi torvénykezdeményezéssel, valamint az 4ltaldnos peticids joggal sem.
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szerben a helyi népi kezdeményezés eléterjesztésére a helyi valasztopolgarok jogosul-
tak (2%-uk), akiket 6 honapon beliil tajékoztatni kell a meghozott intézkedésekrol.
A 2003. marcius 28-i francia torvény szerint — melynek nem titkolt célja volt a valasz-
topolgarok megszolaltatasa, illetve a vélasztopolgarok véleménye gyakoribb kikéré-
sének Osztonzése - a vélasztopolgarok peticidban kérhetik, hogy az énkormanyzati
tanacstestiilet napirendre vegyen olyan kérdéseket, amelyek a hataskorébe tartoznak.
A szlovén népi kezdeményezés sajatos tartalommal bir helyi szinten: 6nkormanyzati
rendeletek és mds dontések elfogadasa vagy visszavondsa targyaban inditvanyozhatja
a teleptilés vélasztopolgarainak legalabb 5%-a. Ilyenkor a kérdéses iigyet a tanacs-
nak az onkorményzati rendeletben meghatérozott idén beliil, de legkésébb harom
hénapon belill meg kell vitatnia és el kell dontenie.* A kezdeményezés jogaval ez eset-
ben csak a valasztopolgarokat ruhdzzak fel: Finnorszag a valasztopolgarok 2%-anak,
Szlovénia pedig a telepiilés valasztopolgarai legalabb 5%-anak biztositja e lehetdséget.

SPECIALIS ALAKZATOK A KOZVETLEN DEMOKRACIA GYAKORLATABAN « A kutatasi tézisek
kozott azt szogezem le, hogy a demokratikus helyi dontéshozatal két f6 formdja ko-
ziil a kozvetett tipus az elsddleges, a kozvetlen pedig kivételesnek tekinthet6. Feltéte-
leztem, hogy az olyan megoldasok, amelyek esetében a telepiilési kozosség minden
tigyben sajat maga, azaz a helyi vélasztopolgarok kozvetleniil dontenek, ma mar csak
illuzionak tekinthets. Ugy ttnik, ez utobbi megéllapitast két ellenpélda is céfolja: a
portugal és a spanyol megoldas.

Portugdlidban a politikai életben valo kozvetlen részvétel sajatos, tiszta formaja
a valasztok plendris iilése (vagy un. allando jelleggel mikodé falugytilés), amely a
legkisebb kozségekben helyettesiti a valasztott képvisel-testiiletet. Az 1999. évi 169.
szamu torvény 21. cikke szerint a 150 vagy annal kevesebb lakossal rendelkezd kozsé-
gekben a kozségi gytilést a valasztopolgarok plendris iilése helyettesitheti. A plenaris
ilés nem tandcskozhat jogszertien a kozségben regisztralt valasztopolgarok legalabb
10%-4anak jelenléte nélkiil. Spanyolorszagban a kozségi szervezet, egyben a kdzvetlen
demokracia megvaldsulasanak sajatos formaja az an. nyilt tandcs. Az intézmény el6-
szOr az 1931. évi koztarsasagi alkotmanyban jelent meg, jelenleg az alkotmany 140.
cikke rendelkezik rdla. A szaz fosnél kisebb kozségekben, tovabba ahol ennek hagyo-
manya van, a kozségi szervezet képviseld-testiilet helyett tn. nyilt tanaccsal rendelke-
zik, amelynek tagja valamennyi valasztéjoggal rendelkezé kozségi lakos. Tekintettel
arra, hogy ez a forma természetesen csak a legkisebb telepiiléseken lehet miikods-
képes, sajatosan alakul a polgarmester megvalasztasa is: altalanos, titkos, kozvetlen
valasztassal tobbségi alapon. A polgarmester harom alpolgarmestert nevezhet ki a
kozségi lakosok koziil, akik segitik feladatai ellatdasdban.*

L]
=
=

~s

45.Vo. Kiss (7.15.) 633. E
46. TEMES!I Istvan: ,Spanyolorszag kozigazgatasa” = LORINCZ Lajos (szerk.): Kozigazgatds az Eurépai =
Unié tagdllamaiban. Osszehasonlité kézigazgatds (Budapest: Unié 2006) 325. S
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A MAGYAR SZABALYOZAS

A SZABALYOZASI HATTER + A jelenleg (2011-ben) hatdlyos Alkotmany nem rendelkezik
részletesen a helyi népszavazasrol, csupan megemliti, hogy a valasztopolgarok a he-
lyi onkormanyzast altaluk valasztott képvisel$-testiilet utjan, illetleg helyi népszava-
zassal gyakorolhatjak [44. § (1) bekezdés]. A helyi népszavazasra vonatkozé alapvetd
szabalyokat — az Alkotmany 44/C. §-aban foglalt felhatalmazas alapjan - a jelen 1év6
orszaggytlési képviselok kétharmadanak szavazataval elfogadott, a helyi 6nkormdny-
zatokrdl sz616 1990. évi LXV. térvény (Otv.) tartalmazza. Az Otv. a helyi népszavazés
garancialis szabalyait allapitja meg; a helyi sajatossagok érvényesitése érdekében a to-
vabbi feltételek, az eljarasi rend szabalyozasat a képvisel §-testiiletek rendeletalkotasa-
ra bizza. Mindemellett meg kell emliteniink az Alkotmanybirdsag joggyakorlatat is,
mivel a testiilet szamos hatdrozataban foglalkozott e kérdéskorrel.

Az Otv. 50. § (2) bekezdése felhatalmazza a helyi képvisel§-testiileteket arra, hogy
onkormanyzati rendeletben szabdlyozzak a helyi népszavazas, népi kezdeményezés to-
vabbi feltételeit, az eljaras rendjét. A térvényben hasznalt kijelentd mdd alapjan levon-
hat6 az a kovetkeztetés, hogy e témakor kotelezd rendeletalkotasi targykort képez, tehat
minden 6nkormanyzatnak kell alkotnia ilyen rendeletet. Az e tanulmanyban vizsgalt 6n-
kormanyzatok ennek a kévetelménynek megfelelnek, mivel mindegyikiik hozott ilyen
targyt rendeletet. A hazai alkotmanybirdsagi gyakorlatban kovetkezetesen megjelenik
az az allaspont, hogy amennyiben a képvisel6-testiilet a helyi népszavazas, népi kezde-
ményezés részletes feltételeirdl, eljarasi rendjérdl nem alkot rendeletet, azzal mulasztas-
ban megnyilvanulé alkotmanyellenességet valdsit meg, akadalyozva a valasztopolgarokat
a helyi 6nkormdnyzashoz valé joguk helyi népszavazas atjan torténé gyakorlasaban.

Elérebocsathato, hogy a vizsgalt 6nkormanyzatok nem hasznaljak ki a szabalyoza-
si szabadsagot, hiszen jellemz6en nem talalunk sajatos helyi szabalyokat a tanulma-
nyozott dnkormdnyzati rendeletekben — pedig a megoldasok sokszintsége felbecsiil-
hetetlen értékkel birna. A helyi jogszabalyok - az anyagi jogi szabalyok mell6zésével
- jellemz&en az eljarasjogi szabalyokra koncentralnak.

Mint a 3. tablazatbdl is lathato, egy kivétellel (Kerepes kozség) valamennyi 6nkor-
manyzati rendelet ismeri a helyi népszavazas, valamint a helyi népi kezdeményezés
jogintézményét, a helyi népszavazas két fajtdja kozott azonban csak egy rendelet tesz
kiillonbséget (Acsa kozségé). Ami pedig a kozvetlen demokratikus intézmények tény-
leges gyakorlati el6fordulasat illeti, a tablazat alapjan azt is megallapithatjuk, hogy a
helyi népszavazas és a helyi népi kezdeményezés kevésbé népszerii és kedvelt intéz-
ménye a helyi demokratikus hatalomgyakorlasnak, aminek feltehetdleg oka lehet —
tobbek kozott - e jogintézmények egysiku, leegyszerisitett volta, koltségigényessége,
kollektiv, valamint a kompromisszumos megoldast kizaro jellege.

A RESZVETELRE JOGOSULTAK KORE+ A részvételre jogosultak kore az id6k folyaman
tobbszor véltozott. Kezdetben a népszavazdsrdl és a népi kezdeményezésrél sz6l6 1989.
évi XVII. torvény (régi Nsztv.) rendelkezései szabalyoztak e kérdést. Eleinte a helyi

47.Lasd 56/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat, 50/1992. (IX. 26.) AB hatédrozat, 39/1993. (V1. 25.) AB hatarozat.
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3. tablazat e A vizsgdlt onkormdnyzatok rendeleti szabdlyozdsa

HELYI NEPSZAVAZAS KEZHDEEL;IEI;?:ZES SOR K}f;?u L
N VELEMENY-
UGYDONTO NYILVANITO

Acsa X X X -

Albertirsa X X n.a.
Alsénémedi X X n.a
Bugyi X X n.a
Dabas* X X +

Dénszentmiklds X X n.a
Dunavarsany X X n.a
Galgagyork X X n.a
Herceghalom X X n.a
Kerepes X - n.a
Nagykdros X X -

Pécel X X n.a
Tarnok X X -

Téalmas X X n.a.
Tokol X b'e n.a.
Torokbalint X X n.a.
Tortel X X n. a
Vécduka X X n.a.
Vecsés** X X n.a.
Veresegyhdz X X n.a.

* A dabasi népszavazas témdja a varos kiilteriiletén fémhulladék-feldolgozé és hulladékauto-el6kezeld tizem
1étesitése volt.
** Vecsés rendelete — cime szerint — a helyi népszavazasrol rendelkezik, de a jogszabaly tartalmaz rendelkezé-
seket a helyi népi kezdeményezésrol is.

népszavazasban valo részvételi jogosultsagot a telepiilésen, illetve a teriileten allan-
dé lakohellyel val6 rendelkezéshez kototte a jogalkoto, de egyuttal lehetdséget adott
az idiil6tulajdonosok részvételére is. Ezt kovetden az Otv. hatdlybalépésétél kezdve
egészen 1993. december 31-éig tigy szabalyozta a helyi népszavazasban és népi kezde-
ményezésben részvételre jogosultak korét, hogy a telepiilésen allando lakéhellyel valo
rendelkezés tényéhez kototte e jogosultsag gyakorlasat. Azt is lehetdvé tette azonban,
hogy az tdil6tertiletet érint6 tigyben jogosult részt venni az ott ingatlantulajdonnal
rendelkezé valasztopolgar akkor is, ha nem az az allandé lakdhelye.

A késbébbiekben ezt a kérdést az Alkotmany szabalyozta [70. § (2)-(3) bekezdés].

Amennyiben az 6nkormanyzati rendelet szabalyozza e kérdést, ugy nem tehet mast, =
mint hogy megismétli a torvényi rendelkezéseket. Allispontunk szerint tehat megha- &
ladotta valt az az 6nkormanyzati rendeleti szabalyozas, amely a helyi népszavazasban E
és népi kezdeményezésben részvételre jogosult valasztopolgarok esetében a telepiilé- =
123
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sen allando lakohellyel valo rendelkezést irja eld. E definialasi lehetdség 1993. decem-
ber 31-ét6l alkotmanyellenes. Ennek ellenére a mai napig taldlunk olyan hatalyos (!)
onkormanyzati rendeletet, amelyben szerepel ez a szabaly.*®

A KEZDEMENYEZOK ES INDITVANYOZOK KORE + Az Otv. hatélybalépésétdl kezdve a mai
napig négy kezdeményezésre jogosult kort nevesit. E szerint a helyi népszavazast a
polgarmesternél kezdeményezheti 1. a telepiilési képviselok legaldbb egynegyede, 2. a
képvisel§-testiilet bizottsaga, 3. a helyi tarsadalmi szervezet vezetd testiilete és 4. az 6n-
kormanyzat rendeletében meghatarozott szamu valasztépolgér, de ez nem lehet keve-
sebb a valasztopolgarok 10%-4anal és nem lehet tobb 25%-uknal [Otv. 47. § (1) bekezdés].

A helyi népi kezdeményezést az onkormanyzat rendeletében meghatarozott sza-
mu valasztépolgar nyujthatja be a polgdrmesternek, de szamuk nem lehet kevesebb
a vélasztopolgdrok 5%-4nal és nem lehet tobb 10%-uknél [Otv. 49. § (2) bekezdés].
Megéllapithatjuk, hogy az Otv. csak a vélasztopolgdrok kezdeményezési jogosultsaga-
nak kérdéskorében biztosit egy igen szlikre szabott felhatalmazast a képviseld-testii-
letnek a rendeleti szabalyozasra. A valasztopolgarokon kiviili kezdeményezdék korére
vonatkozé rendelkezések tehat kdgens szabalyok, azoktol eltérd szabalyt onkormany-
zati rendeletben megallapitani nem lehet.*

4. téblazat « A kezdeményezésre jogosult valasztépolgdrok szdmdnak
szabdlyozdsi médja - helyi népszavazds esetén

Abszolut szam: Nagykéros, Pécel, Tortel, Vecsés*

10%-os arany: Dénszentmiklds (10% + 1 £6), Veresegyhaz

15%-o0s arany: Albertirsa, Nagykoros, Toalmas

20%-o0s arany: Acsa, Dunavarsany, Herceghalom, Torokbalint, Vecsés
25%-0s arany: Alsénémedi, Bugyi, Dabas, Tarnok, Tokol, Vacduka

* Nagykéros rendeletében abszolut szamot és szazalékos aranyt is talalunk: az abszolut szdmot a képvise-
16-testiilet altal kotelezGen kifrando helyi népszavazas esetében alkalmazza az 6nkormanyzati rendelet. Tortel
rendeletében szintén taldlunk abszolut szamot és szazalékos ardnyt is, itt viszont a szdzalékos ardnyt alkalmazza
a jogszabaly a képvisel6-testiilet altal kotelezéen kiirandé helyi népszavazasra. Vecsés rendelete szintén mindkét
megoldast alkalmazza, csakagy, mint a torteli rendelet.

A HELYI NEPSZAVAZAS JOGALAPJA ES EREDMENYE « Mdra mar evidencia, hogy a helyi nép-
szavazds kotelezd esetei tekintetében - ellentétben a tilalmi listdval — maga az Otv.
hatalmazza fel a képvisel6-testiileteket arra, hogy e listat bovitsék, amivel a képvise-
16-testiiletek altaldban élni is szoktak. A kivalasztott onkormanyzati rendeleteket ta-

nulmanyozva megallapithatjuk, hogy a helyi jogszabalyok e kérdéseket sajnos csak el-

48. A vizsgélt 6nkorményzatok kozott is akad erre példa (Alséonémedi és Herceghalom 6nkormény-
zata).

49. Az azzal kapcsolatos alldspontunkat, hogy a valasztépolgari kezdeményezok esetében az 6nkor-
manyzati rendeletnek - az Otv. rendelkezései alapjan - a vélasztépolgérok szamét kell-e tartalmaznia
(tehat egy abszolut szamot) vagy egy konkrét (torvényi keretek alapjan meghatarozhato) szazalékos aranyt
(10-25%), lasd TABIT Renata: ,,A helyi 6nkormanyzas kozvetlen megvaldsuldsanak formai, férumai” =
FoGaRrast Jozsef (szerk.): A helyi 6nkormdnyzatok (Budapest: HVG-Orac 2010) 475-476.
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vétve szabalyozzdk. Dabas rendelete példaul a torvényi kotelezd listat kiboviti a varos
és a vele egybeépiilt kozség egyesitése,™ valamint a telepiilésrész lakossagi kozosségé-
nek 6nkormanyzati jogokkal valo felruhazasa esetével. Pécel rendelete szintén a tele-
piilésrészi onkormanyzat létrehozdsat koti kotelezden kiirandé helyi népszavazashoz.
A fakultative elrendelhet6 helyi népszavazasoknak egy tovabbi példdjat talaljuk meg
a vizsgalt rendeletek szabalyai kozott, nevezetesen: a torvényben foglaltakon kiviil a
népszavazassal megerdsitett onkormanyzati rendeletet modosité rendelet megerd-
sitésére rendelhet el helyi népszavazast a vecsési képvisel6-testillet. Amennyiben az
onkormanyzati rendelet csupan megismétli a torvénybeli szabalyokat, ugy sziikséges
azok 6nkormanyzati rendeletbe foglaldsa, hiszen a térvényi szabalyok 6nmagukban, a
rendeletbe vald beépitésitk nélkiil is alkalmazandok, alkalmazhatok.

Ami a tiltott targykoroket illeti, az Alkotmanybirosag azt dllapitotta meg, hogy a he-
lyi népszavazas tiltott targykoreinek kiegészitésére éppen a helyi népszavazas védelme
érdekében az Otv. nem adott és nem is adhatott felhatalmazdst.” A helyi népszavazas
tiltott targyainak kiterjesztésére vonatkozé felhatalmazas lehet6vé tétele ugyanis a he-
lyi népszavazas alapjoganak kitiresitéséhez vezethetne, ezért az ilyen tartalmu térvényi
szabalyozas sértené az alapjog lényeges tartalmanak korlatozhatatlansagara vonatkozd
alkotmanyi tilalmat. Masik fontos megéllapitdsa a testiiletnek, hogy a tiltott targyakat
érinté nemleges dontés az onkormanyzat zavartalan mikodéképességét veszélyeztetné. ™

Allaspontunk szerint az dnkormanyzati rendeletet megerésité helyi népszavazas
tipikusan olyan kérdés, amelyet — torvényi szabalyok hijan - érdemes lehet helyi szin-
ten szabalyozni, azonban a vizsgalt 6nkormanyzatok koziil csupan Torokbalint emlit-
het6 példaként, amelynek a rendelete megemlékezik e jogintézményrél. Annak elle-
nére, hogy az Alkotmanybirdsag a 76/2007. (X. 19.) AB hatdrozatban egyértelmiien
elismerte a véleménynyilvanito helyi népszavazas létjogosultsagat és meg is probalko-
zott egyfajta ,definialassal’, allaspontunk szerint mégsem tekintheté hidbavaldnak és
feleslegesnek e jogintézmény 1étérdl vagy nemlétérdl valod elmélkedés. Mégpedig azért
nem, mert az Otv. - tekintet nélkiil a helyi népszavazds tipusara - egyetlen mondatban
rendelkezik a helyi népszavazas kotéerejérél, amikor kimondja, hogy annak eredmé-
nye kotelezi a képvisel-testiiletet (48. §).* Azt a népszavazast, amelynek eredménye

50. Megjegyezziik: ha az Otv. a teriiletszervezési eljdrdsrol sz6l6 1999. évi XLI. torvénnyel (Tetv.) kon-
form mddon szabalyoznd e kérdést, akkor valdjaban ez sem nevezhetd sajatos helyi szabalynak, hiszen
a Tetv. a joval pontosabb telepiilésegyesités kifejezést haszndlja [1. § b) és ¢) pont], amelybe nyilvan ez is
beletartozik.

51.34/1993. (V. 28.) AB hatarozat, ABH 1993, 457, 459.

52.22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat, ABH 1993, 182, 185.

53. Ezzel kapcsolatban a f6 kérdés a helyi népszavazasi dontés kétéerejére, pontosabban a koterd ido-
beli kiterjedésére vonatkozéan fogalmazhaté meg, amely mar szamos tanulmanyban felvetédott. Egyal-
talan szitkséges-e, kell-e, lehetséges-e szabalyozni e kérdést? Allaspontunk szerint a jogbizonytalansig

megsziintetése érdekében — hasonléan az orszagos népszavazashoz — mindenképpen szélnia kellene a .
torvényhozonak e kérdésrél. Az orszagos népszavazasnal alkalmazott haroméves szabaly helyett azonban =
- tekintettel a valasztasi ciklus négyéves voltara — a népszavazast kiird helyi képvisel$-testiilet megbizatési S
idejéhez lenne érdemes kotni e moratériumot. Mindenképpen elénytelen, igazsagtalan és ésszertitlen len- E
ne, ha a népi dontés egy olyan képvisel6-testiilet kezét kotné meg, amely az egész folyamattol fiiggetlen, =
ugyszintén az is, ha a népi dontésnek ,,6rokos hatalyt” tulajdonitanank. =
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kotelezé a dontéshozo szervre nézve — legyen az orszagos vagy helyi —, tigydontének
nevezzilk, emellett azonban ismeretes a véleménynyilvanité népszavazas intézmé-
nye, amely lényege szerint az allampolgarok kozremiikodését biztositja a dontésho-
zatalban, de annak eredménye nem koti a dontéshozot. Mennyivel konnyebb lenne
az 4llasfoglalds e kérdésben, ha az Otv. - az Alkotmény mint4jéra - legaldbb ennyit
rogzitene! Kizarolag az Otv. jelenleg hatélyos rendelkezésének nyelvtani értelmezése
alapjan éallapithaté meg, hogy minden helyi népszavazas tigydont6, mivel mindegyik
helyi népszavazas eredménye — megkiilonboztetés nélkiil - kotelez6 a képvisel §-testii-
letre. Ez az érv tehat a helyi népszavazas kizarolagosan tigydontd jellege mellett szol.

A helyi népszavazas és helyi népi kezdeményezés gyakorlatat a kezdetektdl jelentd-
sen alakitd, befolyasold Alkotmanybirdsag joggyakorlatat tanulmanyozva azonban nem
talalkozunk olyan megallapitassal, amely a véleménynyilvanit6 helyi népszavazas jog-
sértd voltat kimondand, s6t, mint emlitettiik, a testiilet kifejezetten el is ismerte e jog-
intézmény 1étét. Emellett ha a gyakorlatot is vizsgaljuk, nem is egy olyan 6nkormanyzati
rendeletet taldlunk (példaul Acsa), amely ismeri és szabalyozza a véleménynyilvanito he-
lyi népszavazast. Ha tehat egy adott telepiilésen a képvisel6-testiilet véleménynyilvanito
helyi népszavazast rendel el konkrét kérdésben, elvarhat6 lenne, hogy ennek normativ
hatterét is rendezi a vonatkozé dnkormanyzati rendeletben. Ennek hidnyaban ugyanis
sajat magat is nehéz helyzetbe hozza a helyi jogalkoto egy esetleges jogértelmezés soran.

Az Alkotmanybirésag a két jogintézményt a kovetkezdképpen definidlta: ,,Ugy-
dontd” a helyi népszavazas akkor, ha az gy, a kérdés eldontése a képvisel6-testiilet
hataskorébe tartozik, mivel a valasztopolgarok a helyi 6nkormanyzast az altaluk va-
lasztott képvisel §-testiilet utjan, illet6leg helyi népszavazassal gyakoroljak. A képvise-
16-testiilet hataskorébe tartozé mas kérdésben a helyi népszavazas ,véleménynyilvani-
t¢, annak jogi kotelezd ereje nincs arra a szervre nézve, amelynek jogszabaly alapjan
a hataskorébe tartozik a dontés. Kiilonosen igy van ez akkor, ha az tigy a helyi érdeke-
ken tdl regionalis vagy orszdgos vonatkozasu.

A leirtak alapjan kérdésként meriilhet fel, vajon mi is a killonbség a kétféle helyi
népszavazas kozott. Ha ugyanis egy adott targykor valamely szerv hataskorébe tarto-
zik, akkor az a szerv jogosult is donteni réla, mivel a hatdskornek éppen ez a 1ényege:
eljaréasi és dontési jogosultsag. A mondat elsd felét — ,,a képvisel§-testiilet hataskorébe
tartozd mas kérdésben a helyi népszavazas véleménynyilvanité” — tehat nem tudjuk
értelmezni,” a masodik fele azonban mar igaz lehet a véleménynyilvanité népsza-
vazasra éltalaban, s e szerint ,,annak jogi kotelezd ereje nincs arra a szervre nézve,
amelynek jogszabdly alapjan a hatdskoérébe tartozik a dontés” Alldspontunk szerint
tehat — a jogdllamban érvényesiilé ,,amit jogszabaly nem tilt, azt szabad” altalanos
elve alapjan - lehetséges véleménynyilvanito helyi népszavazast kittizni, de minimalis
elvaras a helyi jogalkotoval szemben ilyen esetben, hogy legalabb helyi szinten, sajat

54. A 2008. dprilis 6-i szentgotthardi népszavazason az ausztriai heiligenkreuzi hulladékégetével és a
Raba és a Lapincs foly6 Ausztria feldl érkez6 szennyezésével kapcsolatban nyilvanitottak véleményt a va-
lasztépolgarok, s a hulladékégeté megépitése ellen tiltakoztak. Egyértelmi, hogy ilyenkor nem értelmez-
hetd az Otv. 48. §-dban megfogalmazott szabaly.
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rendeletében hatarozza meg ennek normativ hatterét.>® Latva azonban a helyi jogalko-
tas e téren jelentkezd hidnyossagait® és az ezekbdl kovetkezd gyakorlati, értelmezési
problémakat, feltétlentil sziikségesnek tartjuk jelezni a jogalkotd felé e jogintézmény
szabalyozasara vonatkozo igényiinket.

A HELYI NEPSZAVAZAS ERVENYESSEGE, EREDMENYESSEGE « A helyi népszavazas érvényes-
ségérdl és eredményességérdl az Otv. hatélyba lépésekor nem tartalmazott normativ
rendelkezést. A torvényhozé csupan 1994-ben ismerte fel annak jelentségét, hogy e
kérdéseket torvényi szinten kell rendeznie annak érdekében, hogy minden helyi 6n-
korményzat esetében egységesek legyenek. E torvényhozoi felismeréshez azonban az
Alkotmanybirdsag joggyakorlatatol vezetett az egyenes 1t. A jelzett id6pontig ugyan-
is a testiilet szamos hatarozataban® foglalkozott ezzel a kérdéssel és konkluzioként
megallapitotta, hogy el6nyds lenne e kritériumok térvényben vald rendezése. Ugyanis
ahany dnkormanyzat, gyakorlatilag annyiféle szabalyozasi megoldas létezett. A prob-
lémat legféképpen nem is ez okozta, sokkal inkabb az, hogy a helyi jogalkotok igen
magas aranyokat™ koveteltek meg az érvényességhez és az eredményességhez.
Jelenleg az Otv. szerint a helyi népszavazas érvényes, ha a valasztépolgérok tobb mint
a fele szavazott, és eredményes, ha a szavazéknak tobb mint a fele a megfogalmazott kér-
désre azonos valaszt adott [Otv. 45. § (2) bekezdés]. A helyi népszavazés érvényességi és
eredményességi kritériumai — mint lathat6 - igazodnak a képvisel6-testiileti dontések
kapcsan szabalyozott egyszerti és mindsitett tobbség kovetelményéhez;* ezt feltétlentil
megOrzenddnek tartjuk, legalabb e tekintetben nem generdlédnak konfliktusok a két
dontési, hatalomgyakorlasi tipus kozott. Ami pedig a gyakorlatot illeti, a vizsgalt 6nkor-
manyzatok mindegyike a hatalyos torvénynek megfeleléen szabalyozza e kérdést.

A HELYI NEPI KEZDEMENYEZES « A helyi népi kezdeményezés kapcsan tulajdonképpen
egy lényeges korlat 1étezik, nevezetesen az, hogy e jogintézmény utjan a képvisel6-tes-
tiilet elé terjeszthetd barmilyen gy, feltéve, hogy az a képvisel6-testiilet hataskorébe
tartozik [Otv. 49. § (1) bekezdés]. A helyi népi kezdeményezéssel tehét ,,csupan” azt le-

55. A vizsgélt jogszabalyok koziil egyediil Acsa rendelete tesz kiilonbséget a helyi népszavazas két for-
maja: az igydontd és a véleménynyilvanito helyi népszavazas kozott, sajnalatos médon mell6zve a véle-
ménynyilvanité helyi népszavazas normativ szabalyozasat. Tekintettel arra, hogy Acsan eddig nem tar-
tottak helyi népszavazast vagy helyi népi kezdeményezést, a gyakorlatban ez nem jelenthetett problémat.

56. Szentgotthdrd és Szerencs dnkorményzatanak rendelete nem ismeri a véleménynyilvanité helyi nép-
szavazas intézményét, ennek ellenére mindkét varosban tartottak ilyet (2008. 4prilis 6-an, illetve a 2010.
évi helyhatosdgi vilasztasokkal egyidejiileg). A szerencsi onkormanyzat honlapjan taldlhato tajékoztatas
szerint ez a népszavazas az onkormanyzatot semmire sem kotelezi (!), de a varosvezetés nyilvanvaléan
figyelembe veszi az eredményét késébbi dontéseinél.

57.Lasd 61/1991. (XI. 19.) AB hatarozat, 1/1992. (1. 16.) AB hatarozat, 23/1992. (IV. 21.) AB hatérozat,
40/1992. (VIL. 16.) AB hatdrozat, 41/1992. (VIL. 16.) AB hatédrozat, 56/1992. (XI. 4.) AB hatarozat, vala-

L]

mint 67/1992. (XII. 21.) AB hatarozat. Z\
58. Pl. 66%, kétharmados arany, 75%, 80%, 90%. S
59. Az Otv. alapjan az egyszer(i tobbség a jelen 1év§ telepiilési képviselSk tobb mint felének igen szava- E
zatat jelenti [14. § (1) bekezdés], a mindsitett tobbséghez pedig a megvalasztott telepiilési képvisel 6k tobb 2
mint felének szavazata sziikséges [15. § (2) bekezdés]. =
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het elérni, hogy a képvisel6-testiilet egy meghatarozott, kozérdeklédésre szamot tarto
témat napirendre tiizzon és targyaljon meg, de hogy az adott kérdésben milyen tartal-
mu dontés hoz, illetve egyaltalan hoz-e dontést, az mar az onkormanyzati, kozelebb-
rél a képvisel6-testiileti autondmia korébe tartozik, a népi kezdeményezés ,,hatokore”
erre mar nem terjed ki. A népi kezdeményezés tehat nem vonja el a képvisel-testiilet
hataskorét, minddssze annak figyelmét hivja fel arra, hogy a valasztopolgarok kozos-
sége igényli valamely témakorben a képviseld-testiilet dontését.

Mint ahogy kordbban mar emlitettiik, a helyi népi kezdeményezést az onkormany-
zat rendeletében meghatarozott szamu valasztdpolgar nyujthatja be a polgarmesternek.
A képvisel6-testiilet koteles megtargyalni azt a népi kezdeményezést, amelyet a kép-
visel6-testiilet altal meghatarozott szamu valasztopolgér inditvinyozott [Otv. 49. § (2)
bekezdés]. Az 5. tablazatbol lathatd, hogy a vizsgalt dnkormanyzatok korében a kezde-
meényezésre jogosult valasztopolgarok szazalékos szabalyozéasa tekinthetd elterjedtnek.

5. téblazat « A kezdeményezésre jogosult vdlasztopolgdrok szabdlyozdsi médja
— helyi népi kezdeményezés esetén

Abszolut szam Pécel

5%-0s arany Alsénémedi, Danszentmikl6s, Dunavarsany, Nagykéros, Tarnok,
Veresegyhaz

7%-0s arany Albertirsa

8%-o0s ardny Acsa

10%-o0s arany Bugyi, Dabas, Herceghalom, Téalmas, Tokol, Torokbalint, Tortel, Vacduka

Erdemes megfontolni, hogy a helyi népi kezdeményezés intézménye esetleg nem tolt-
heti-e be a - torvényi rendelkezések szintjén legaldbbis jelenleg még hianyzé — véle-
ménynyilvanit6 helyi népszavazas funkcidjat. Mert ha logikusan gondolkodunk, a vé-
leménynyilvanit6 helyi népszavazas sem ér el tobbet, mint hogy annak ,,eredményét”
a képvisel6-testiilet — mindenféle kotelezd erd nélkil - a késébbiekben figyelembe
veszi. Ez nyilvanvaléan nem negligalja azt a tényt, hogy a véleménynyilvanité helyi
népszavazason leadott szavazatok jelentds politikai sullyal birnak, a véleménynyilva-
nitd helyi népszavazas hatasa tehat inkabb politikai jellegt.

A helyi népi kezdeményezés kapcsan meggondoldsra érdemesnek tartjuk e jogintéz-
mény bekapcsoldsat az énkormanyzati jogalkotas folyamatéba (észt mintara).® Jelenleg
ugyanis hazankban helyi szinten a klasszikus ,,népi torvénykezdeményezés” intézménye
nem létezik, a valasztopolgarok csupan az 6nkormanyzati rendelet megerésitése targya-
ban tarthato helyi népszavazason keresztiil (tehdt utdlag, a jogszabalyok elfogadasa utan)
kapcsolddhatnak be a helyi jogalkotasi folyamatba. Kérdéses azonban, hogy amennyi-
ben egy ilyen megerdsité népszavazas az énkormdnyzati rendelet elutasitasa mellett
foglal allast, az milyen kovetkezményekkel jar a képvisel6-testiiletre, keletkezik-e bar-
milyen kotelezettsége a valasztott testiiletnek ilyen esetben. Kérdéses tovabba az is, hogy
az eredményes népszavazassal kimondott jogalkotasi parancsnak nem engedelmeske-

60. Lasd 17. lj.
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dé helyi képviseld-testiiletet hogyan lehet, lehet-e egyaltalan kényszeriteni. Mindezek
alapjan tehat mindenképpen megfontolandonak tartjuk a jogalkotasi eljarasban szere-
pet biztosité népi kezdeményezés intézményének kialakitasat, illetve tovabbgondolasra
érdemesnek latjuk a megerdsité helyi népszavazas honi szabdlyozasat. A jogalkotasra
iranyul6 népi kezdeményezésnek helyi szinten éppugy lehet létjogosultsaga — sot az
tgyek kozelsége folytan még inkabb —, mint orszagos szinten az un. népi torvénykezde-
ményezési jognak. De nem szabad szem eldl téveszteni azt a tényt, hogy a jogszabaly-
alkotas szakmai tevékenység, tehat e forma csak a helyi tarsadalom széles rétegeit érinto,
kozérdeklodésre szamot tarto, kiilonosen fontos helyi tigyekre tartandé fenn.

OSSZEGZES ES KOVETKEZTETESEK

A 27 féle gyakorlat attekintése utan megallapithat6, hogy az els6ként nevesitett tézist
lényegében igazoltnak tekintjiik, azzal a megszoritassal, hogy — a korabbiakban részle-
tesen kifejtett — egyediilallo spanyol és portugal szabalyozas kivételesen mégis a kozvet-
len demokracia els6dlegességére szolgaltat példat. Masodik tézisként feltételeztiik, hogy
a kozvetlen hatalomgyakorlas tekintetében léteznek eurdpai standardok, de egységes
szabalyok nem lelhetdk fel az alkotmanyos és egyéb szabalyokban. A megoldasok sok-
szintisége felbecsiilhetetlen értékd, plane az 6nkormanyzas helyi szint(i kozvetlen meg-
valdsulasa, gyakorlasa kapcsan, ami egy esetleges egységesités kovetkeztében elveszne.
A harmadik kutatasi tézis szerint a kezdeményezések mindig valamilyen meghatarozott
tartalmu dontés elérésére, befolyasolasara vagy kikényszeritésére iranyulnak. Ebbél a
szempontbol az egyes formaciok kozott csupan az alapjan tehetiink kiillonbséget, hogy
milyen mértékd ez az un. befolyasolo-kényszerité hatds: a ,,nép” dontése bizonyos kotd-
erével bir a valasztott képvisel6-testiilet iranydba (mint a helyi népszavazas tigydonto
formaja esetében), vagy csupan orientald jellegli (példaul a véleménynyilvanitd helyi
népszavazasnal vagy a helyi népi kezdeményezés esetén). Negyedikként azt allitottuk,
hogy a népi kezdeményezés kétféle maddja terjedt el eurdpai szinten: egyrészt a helyi
népszavazas megtartasanak eljarasi kellékeként a helyi valasztok meghatarozott szama-
nak/ardnyanak erre iranyul6 kezdeményezése, masrészt mint kvazi 6ndllé déntésho-
zatali forma (olyan értelemben 6nallo, hogy nem a népszavazasi eljaras része, hanem
6nalloé dontésbefolydsolasi forma). Vizsgalodasaink alapjan arra a kovetkeztetésre ju-
tottunk, hogy ezen kiviil talalkozhatunk a helyi népi kezdeményezés egy viszonylag jol
elkiilonithetd, harmadik formdjaval is, nevezetesen amikor a helyi népi kezdeményezés
az 6nkormanyzati jogalkotds folyamataba kapcsolodik be, annak szerves részeként. Vé-
gezetiil igazoltnak latjuk azt a tézist is, mely szerint a helyi népszavazas joval gyakoribb,
mint az orszagos, hiszen a helyi szint sokkal alkalmasabb teriiletet kinal a kézvetlen
demokrécia érvényesitésére; a municipalis hatalom szintjén a helyi népszavazasoknak
joval nagyobb a jelentéségiik. ,,Onkormanyzati szinten kdzvetleniil érvényesiilnek a pol-
gari demokrdcia azon elemei, amelyek szovetségi, tartomanyi szinten nem juthatnak

L]

kifejezésre™;* példaként a lakossagi gytilések intézménye emlithetd meg. =
~cS
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61.Jancsovics Andrea: ,Onkormanyzati rendszer Bajororszdgban I-11” Magyar Kozigazgatds =
1994/4, 248. =
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Varnagy Réka - Dobos Gabor
KI AZ UR A HAZNAL?

Dontéshozatal a magyar dnkormanyzati rendszerben,
kiilonos tekintettel Biatorbagy, Cegléd és Vac példajara

Az 6nkormanyzati rendszer felépitése és miikodése a rendszervaltas ota kritikus kér-
dése a magyar politikai berendezkedésnek. A politikai kozpont és a helyi szint viszo-
nya a kezdetektdl fogva ambivalens: a decentralizalas sziikségessége mellett erdteljesen
jelen vannak a politika centralizalasi térekvései, ami madra egy szinte miikodéskép-
telen és jocskan alulfinanszirozott dnkormanyzati rendszert eredményezett. Az 6n-
kormanyzati rendszerre jellemz6 vertikalis viszonyrendszer, azaz a kézpont és a helyi
szint viszonya igy a kezdetektél fogva tobb politikatudomanyi kutatas targya. Az 6n-
kormanyzati rendszer masik, kiegészité dimenzidja, a horizontalis viszonyrendszer,
azaz a helyi szinten egymds mellett megjelené szereplék egyiittmiikodése azonban
elhanyagolt része a helyi politika vizsgalatanak. A rendszervaltas idészakaban ugyan
tobb kutatas is foglalkozott a helyi dontéshozokkal, ezek tobbsége azonban vagy a
helyi politikai elit személyi folytonossagara koncentralt, vagy az 4j helyi politikai elit
sajatossagait tarta fel,! vagy esettanulmanyokon keresztiil, egy adott teleptilés politikai
viszonyaival és miikddésével foglalkozott.? Amig a vertikdlis viszonyrendszer vizsga-
lata segiti az 6nkormanyzatok elhelyezését a politikai rendszerben, addig a horizon-
talis viszonyrendszer elemzése hozzajarul az Snkormanyzat belsé miikodésének meg-
értéséhez.

A folyamatosan valtozé vertikalis viszonyok mellett az elmult htsz évben a hori-
zontalis viszonyrendszer intézményi kozege stabil maradt, a jogszabalyok viszonylag

* Ez a tanulmany a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szdmu pro-
jektjének ,,Hatékony édllam, szakért6 kozigazgatas, regionalis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”
alprojektje keretében, Az dllam kapacitdsa - szakérték, hivatalnokok, politikusok elnevezésti kutatdcso-
portban késziilt.

1.Bocz Janos: Az onkormdnyzatok dontéshozoi 1994 (Budapest: Kozponti Statisztikai Hivatal 1996);
TALL Eva (szerk.): Az tij demokrdcia dnkormdnyzati vezetdi (Budapest: MTA Politikatudoményok Intézete
2000).

2.KAkar Laszlo: ,,Egy nagyvarosi 6nkormanyzat mikodési mechanizmusai” = HoRVATH M. Tamas —
Kiss Jozsef (szerk.): Aréna és otthon (Budapest: Politikai Tanulmanyok Intézete Alapitvany 1996).
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kevés ponton valtoztattak érdemben a helyi szerepl6k jogkérén.* Tanulmanyunkban
ezt a horizontalis viszonyrendszert vizsgaljuk, az egyes szereplok egymashoz valo vi-
szonyat térképezziik fel. Kutatdsunk fokuszaban a helyi dontéshozok allnak, f6 kuta-
tasi kérdésiink, hogy kik hatdrozzdk meg a helyi dontéshozatal folyamatdt, hol vannak
a dontéshozatal kritikus pontjai, avagy hol és hogyan délnek el az tigyek helyi szin-
ten. A kérdések megvalaszolasahoz elsé 1épésként az intézményi meghatarozottsa-
got vizsgaljuk, vagyis azt, hogy az 6nkormanyzati torvény milyen jogkort ir el6 az
egyes szerepléknek. A viszonyok jobb megértéséhez a magyar rendszer jellemzését
egy nemzetkozi 6sszehasonlité keretben is elhelyezziik. A tényleges miikodés feltér-
képezéséhez azonban nem elégséges a torvényi keretek ismerete, hiszen ez tobb pon-
ton is rugalmasan alkalmazhato és teret enged az egyedi megoldasoknak. Tekintve az
onkormanyzatok sokféleségét, azt feltételezziik, hogy sziikség is van erre a rugalmas-
sagra, hiszen az adott telepiilés gazdasagi-tarsadalmi-foldrajzi helyzete mas és mas
kontextusba helyezi a dontéshozatalt, amit tovabb arnyal a vezetd politikai erd és a
déntéshozok személye is. A TAMOP-projekt keretében folytatott kutatds lehetSséget
nydjtott harom esettanulmany kidolgozasara, a Kozép-magyarorszagi Régié harom
varosanak 6nkormanyzati dontéshozoéival késziilt interjuk alapjan. Az 6nkormanyzati
mikodés mindennapjaiba torténé betekintés nyoman részletesebb kutatasi kérdése-
ket is meg tudtunk fogalmazni: Milyen szerepet jatszik az alpolgarmester az egyes
6nkormanyzatokban? Milyen funkcidt t6lt be a jegyz6 mint az 6nkormanyzati hivatal
vezet6je? Van-e kiilonbség az egyes polgarmesterek szerepfelfogasaban attol fiiggéen,
hogy milyen politikai jellemzoékkel birnak (fuggetlen, orszaggytilési képvisel6 stb.)?

Bar kutatasi eredményeink bepillantast nyujtanak az 6dnkormanyzati dontésho-
zatal eddig feltaratlan szegmenseibe, altalanositasra két fontos korldt miatt sem al-
kalmasak: egyrészt a kutatas sordn a régi6 varosaira koncentraltunk, azon beliil is a
tizezer f6 feletti lakossaggal rendelkezd, nem megyei jogt varosokra. Tekintve, hogy
a kiilonbozé tipusu és nagysagu telepiilések eltérd sajatossagokkal, er6forrasokkal és
intézményi meghatarozottsaggal rendelkeznek, eredményeink nyoman a kozségek és
a megyei jogu varosok énkormanyzatanak miikodése nem értelmezhetd. Mésrészt ku-
tatasunk csak egy adott allapotot tiikroz: a 2010-es valasztasokat kdvetSen a vizsgalt
onkormanyzati testiletek mindegyikében a Fidesz-frakcié élvez tobbséget. Ez tobb
ponton is eltér az eddigi évek gyakorlatatol: egyrészt helyi szinten nem (vagy csak
nagyon korlatozott mértékben, a Fidesz—KDNP-frakcional) vizsgalhatd a koalicids
egylittm(ikodés, masrészt az a tény, hogy a helyi és az orszagos politikaban ennyire
hasonlok az erdviszonyok, ,.elrejti” a helyi konfliktusok egy részét. Ennek alapjan ugy
gondoljuk, hogy kutatasi eredményeink leginkabb feltard kutatasként értelmezhetdk,
de j6 kiinduldpontként szolgalhatnak a munka tovabbi folytatasahoz.

L]
=
=

~s

£

3. Az egyik ilyen fontos valtoztatas a kozvetlen polgarmester-valasztas bevezetése volt (1994. évi LXL. =
torvény a Magyar Koztdrsasig Alkotmdnydrol szolé 1949. évi XX. torvény modositdsdrol). S
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AZ ONKORMANYZATOK HORIZONTALIS VISZONYRENDSZERE

A horizontilis viszonyrendszer vizsgalatdban Pélné Kovécs Ilona nyoman kétféle mo-
dellt kiilonboztethetiink meg: az énkormanyzat allhat egyszemélyi vagy kettds iranyi-
tas alatt. Az egyszemélyi vezetést az erGs polgarmester jeleniti meg, akinek szerepét
erdsiti kozvetlen megvalasztasabdl fakado legitimitasa, a testiilettel szembeni erds jog-
kore és hivataliranyit6 funkcidja. Az egyszemélyi vezetés dominanciajat csokkentheti,
ha a polgarmestert nem kozvetleniil a valasztopolgarok, hanem a testiilet valasztja
meg. A kettds vezetésli modellben a képvisel-testiilet és a hivatal vezetése elvalik, és
igy a hivatal vezetdje is erds jogkorokkel rendelkezik, kiegyenstlyozva ezaltal a politi-
kai vezetést megjelenité polgarmestert. A hivatal vezetése az egyszemélyes modellben
is kiilon embert kivan, azonban itt a hivatalvezetd a polgarmester ala rendelve latja el
a feladatat.*

Mouritzen és Svara hasonlé megkozelitésben a hivatal irdnyitasa és a politikai ve-
zetés szétvalasztasaban latja az egyes horizontélis viszonyrendszerek kiilonbségeit, ki-
egészitve azzal a kérdéssel, hogy a végrehajté hatalom feletti kontroll hany szerepld
kezében van.’ A szerzéparos a formalis struktirak meghatarozo szerepe mellett az in-
formalis hatalomgyakorlas eszkozeire is kitér meghatarozasaban. Megkozelitésitkben
igy négyféle idealtipus jelenik meg:

1. Az erds polgdarmester modelljében kozvetlentil valasztott polgarmester kontrollal-
ja a képvisel6-testiilet tobbségét, illetve jogilag és a gyakorlatban is irdnyitja a végre-
hajtd szervezetet. 2. A testiileti vezetés modelljében azonositani lehet a kozosség egy-
személyes politikai vezetjét, aki azonban nem feltétlentl tartja teljes ellendrzése alatt
a képviseld-testiiletet. A végrehajtasi funkciok megosztottak és részben testiileti ira-
nyitas alatt allnak. 3. A kollektiv vezetés modelljében a dontéshozatal kozéppontjaban
egy végrehajto testiilet 4ll, amelynek tagjait valasztjak. A testiiletben a polgarmester
elnokol. 4. A testiiletmenedzser modellben minden végrehajto funkcié a szakmai ad-
minisztracio és a hivatalvezeté/menedzser kezében van, akit a tandcs jelol ki. Ebben a
modellben a polgarmesternek inkabb csak ceremonialis funkcidi vannak.®

Mouritzen és Svara tipoldgidjara épitve és azt tovabbfejlesztve Heinelt-Hlepas egy
szélesebb korben alkalmazhato kategorizalast épitett ki,” hogy az altaluk vizsgalt 17
eurdpai orszag® helyi rendszerei és polgarmesteri pozicidi 6sszehasonlithatok legye-
nek. Elsd 1épésként elhelyezték a vizsgalt orszagok polgarmestereit a fenti négyes tipo-
logidban, amelyben Magyarorszag (Olaszorszaggal, Lengyelorszaggal, Portugaliaval,

4. PALNE KovAcs Ilona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon (Budapest-Pécs: Dialég Campus 2008)
57-58.

5. Poul Erik MOURITZEN - James H. SVARA: Leadership at the Apex. Politicians and administrators in
western local governments (Pittsburgh: University of Pittsburgh Press 2002).

6. MOURITZEN-SVARA (5. 1j.) 56.

7.Hubert HEINELT - Nikolaos-K. HLEPAS: , Typologies of local government systems” = Henry BACK
- Hubert HEINELT — Annick MAGNIER. (szerk.): The European Mayor. Political leaders in the changing
context of local democracy (Wiesbaden: VS Verlag Fiir Sozialwissenschaften ©2006) 21-42.

8. A vizsgilatba bevont orszagok: Anglia, Ausztria, Belgium, Csehorszag, Dania, Franciaorszag, Go-
régorszag, Hollandia, Trorszdg, Lengyelorszag, Magyarorszdg, Németorszag, Olaszorszag, Portugalia, Spa-
nyolorszag, Svédorszag és Svéjc.
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Spanyolorszaggal, Franciaorszaggal, Ausztriaval, Gorogorszaggal, egyes német tar-
tomanyokkal és néhany angol esettel egyiitt) az erds polgarmesteri modellbe keriilt.
Masodik 1épésként a fenti horizontalis, a polgarmester, a testiilet és a hivatal kozotti
hatalommegosztasra épiil6 tipologiat kiegészitették a helyi rendszerek vertikalis hata-
lommegosztasat jellemz6 tipologiaval, amely a helyi és az orszagos szint viszonyat hi-
vatott leirni a rendszerben Hesse és Sharpe’ nyoman. A Hesse és Sharpe-féle rendszer
azonban nem teljes, a rendszervaltd orszagok, igy Magyarorszag vizsgalata is hidnyzik
beldle, amit Heinelt és Hlepas egy 4j ,,kozép-kelet-eurdpai tipus” létrehozasaval oldott
meg. A horizontalis és a vertikélis hatalommegosztas dimenzidinak keresztezésével
jon létre az un. POLLEADER tipoldgia, amely a helyi politikai rendszerek vezetdi sze-
repeit mutatja be (lasd 1. tablazat).

1. tablazat « POLLEADER tipolégia™

A VERTIKALIS HATALOMMEGOSZTAS TIPUSA
(HESSE ES SHARPE NYOMAN*)
. ANGOLSZASZ ESZAK-KOZEP- KOZEP-KELET-
FRANCIATIPUS TIPUS EUROPAI TIPUS EUROPAI TIPUS
Erés politikai végrehajtd végrehajto polgar- | végrehajto
polgar- polgarmester polgarmester | mester (Németor- | polgarmester
mester (Franciaorszdg, | (Anglia?) szag,® Ausztria®) | (Lengyelorszag,
g Gorogorszag, Magyarorszag)
*':;"‘* . Olaszorszag, Por-
2 tugélia, Spanyol-
R orszég)
§0 % Testiileti kollegialis ve- | kollegialis vezetd
£ s | vezetés zetd (Anglia?) | (Ddnia, Svédor-
g [ szag, Ausztria®)
="
)
< £ | Kollektiv kollegialis vezet6 | kollegialis ve- | kollegidlis vezeté | kollegidlis vezetd
lfg S | vezetés (Belgium) zetd (Anglia’) | (Hollandia, Svéjc, | (Csehorszag)
§ % Németorszage)
==
2 7| Testillet- reprezenta-
< menedzser tiv jogokkal
rendelkezd
polgarmester
(Trorszag)

a) kozvetleniil valasztott polgdrmesterekkel; b) kivéve Hesse tartomanyt; ¢) 9 tartomanybol 6 tartomanyra
vonatkozoéan; d) egyéb polgarmesterekkel; e) 3 tartomdny; f) kabinet modell esetén; g) Hesse tartomany

* Joachim Jens HESSE — Lawrence J. SHARPE: Local Government and Urban Affairs in International Perspective:
Analysis of Twenty western Industrialised Countries (Baden-Baden: Nomos 1991).

** Lasd 5.1j.

9. HEssEt és SHARPE-ot idézi HEINELT-HLEPAS (7. ]j.) 26-29.

10. Forras: HEINELT-HLEPAS (7. ]j.) 34.
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A magyar rendszert tekintve a tablazat {izenete az, hogy bar a polgarmester erds
felhatalmazassal bir és egyértelmtien vezet6nek tekintheté az onkormanyzatoknal,
jogkorét és felhatalmazasat az onkormanyzatok vertikalis hatalommegosztasban el-
foglalt szerepe, a kozpontnak val6 alarendeltsége csokkenti.

A MAGYAR ONKORMANYZATI RENDSZER JELLEMZOI

A magyar 6nkormanyzati rendszerben harom f6 szerepl6t azonosithatunk: a polgar-
mestert, a képvisel§-testiiletet és a jegyz6t. Jogi szempontbdl f6szerepléként a képvi-
sel6-testiiletet hatarozhatjuk meg, hiszen az 6nkormanyzati feladat- és hataskor a kép-
visel6-testiiletet illeti meg. A képviseld-testiilet munkajat bizottsagok segitik, amelyek
szerepe a testiileti dontések el6készitése és ellendrzése. Az onkormanyzati rendszerben
kiemelt szerepet kap a polgarmester, aki a képviseld-testiilet elnoke. Gyergyak Ferenc
ramutat: a szereplék kozotti konfliktusok nagy része abbdl fakad, hogy bar a polgar-
mester az onkormanyzati tevékenységet a képvisel6-testiilet iranyitasa és ellenérzése
alatt latja el, igy a testiilet utasithatja is, a torvény alapjan a polgarmesternek kiemelt
funkcioja van a testiileten beliil és gyakorlatilag vezeti azt."' Az 1994-es modositasok
tovabb erGsitették a polgarmester szerepét a helyi 6nkormanyzat tobbi szerepldjével
szemben, tobbek kozott a polgarmesterek kozvetlen valasztasanak bevezetése révén,
ami erds legitimitdssal ruhdzta fel a telepiilések vezetdit. A polgarmesterek a hivatalt
vezet6 jegyz6vel szemben is kiemelt poziciot birtokolnak, hiszen a hivatal iranyitasat a
polgarmester latja el, aminek korlatot csak a képvisel§-testiilet dontései szabnak, nem
pedig a jegyz6 jogositvanyai.

A jegyz6 feladatkore a torvény alapjan inkabb ellendrzés jellegu, hiszen a torvé-
nyességi kritériumok betartasara és a hivatal miikodésének szakszerliségére figyel.
Mig a tobbi szereplé munkajanak jellege politikai, addig a jegyz6 inkabb a szakmai
dimenziot képviseli. Témank szempontjabol azonban fontos kiemelni, hogy a jegy-
z6 nemcsak utdlagosan ellendriz, hanem a dontési folyamat egészét végigkiséri:
»A képvisel6-testiilet dontéseinek szakmai megalapozasa a jegyz6 tevékenységi koré-
nek egyik legfontosabb teriilete. Biztositani kell az el6terjesztések igazgatasi-szakmai
szinvonaldt, a sziikséges informaciok begytjtését és feldolgozasat. Killonos gonddal
kell el6késziteni a hatarozati javaslatokat, a rendelet-tervezeteket. A dontések torvé-
nyességéért a jegyzot 6nallo felel6sség terheli”? A feladatelldtas biztositdsa érdekében
a jegyzbnek joga van a bizottsagok és a képvisel6-testiilet {ilésein valo részvételhez.
A munkaltatdi jogok gyakorlasa tekintetében a magyar szabalyozas a polgarmester és
ajegyz0 szoros egyiittmiikodését irja el6 azéltal, hogy a polgarmester egyetértési jogot
gyakorolhat a jegyz6t megilletd munkaltatoi jogokat illetden, illetve a polgarmester
gyakorolja az egyéb munkaltatdi jogokat a jegyz6vel szemben. Tehat széles jogkorei
ellenére a jegyz6 csak akkor tudja hatékonyan ellatni a feladatat, ha a polgarmester és

11. GYERGYAK Ferenc: ,A képvisel-testiilet, a polgarmester és a jegyz$ feladatai az dnkormanyzat
munkajaban, az egytittmiikodés konfliktusainak kezelési médszerei” Comitatus 2007/10, 3-32.
12. GYERGYAK (11.1]j.) 15.
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a képvisel-testiilet egyiittmtikodik vele, hiszen a jegyz6 erésen kiszolgaltatott hely-
zetben van a képvisel§-testiilettel és a polgarmesterrel szemben."

Intézményi megkozelitésben a magyar 6nkormanyzati rendszerben egy szakmai
szerepl6t azonosithatunk, a jegyz6t és két politikai szerepldt, a polgarmestert és a kép-
visel6-testiiletet. Az 6nkormanyzati dontéshozatal vizsgalatahoz azonban ez a szerep-
osztas két ponton is kiegészitésre szorul: egyrészt bar a torvény csak jelzés szinten szol
az alpolgarmesterekrdl, tényleges szerepiik feltérképezése elengedhetetlen. Masrészt
a torvényben egységesen kezelt képviselo-testiilet politikai szempontbdl egyaltalan
nem tekinthet6 homogénnek, hiszen a képvisel6k a parlamenthez hasonléan part-
alapon szervez6dé frakciokba szervezddve dolgoznak. B6hm Antal megkozelitése
szerint'* az orszdgos politika domindlja a helyi politikdt, azaz az orszagos viszonyok
meghatarozzak a helyi politikai mtikodését, ami elSrevetiti a helyi dontéshozatal at-
politizaltsagat, a partok és a frakciok kiemelt szerepét.

A partok dominans szerepldi a helyi politikdnak, bar az egyes szintek atpolitizalt-
saga valtozo6. Horvath M. Tamas," valamint Mellors és Pijnenburg'® nyoman elmond-
hatjuk, hogy a telepiilés nagysaga meghatarozo valtozé a partok jelenléte szempontja-
bol. A kisebb telepiiléseken tin. kommunitas alapt helyi énkormanyzatok miikddnek,
amelyekben a tisztségvisel 8k, a képvisel 6k és polgarmesterek sokszor tarsadalmi meg-
bizatasban végzik munkajukat. A helyi politika als6 szintjén a partok jelenléte kevésbé
kitapinthato, a valasztasok soran a személyes jellemzok, az ismertség és a tarsadalmi
beagyazottsag szamit kritikus tényezének. A partok hidnya azonban nem feltétleniil
jelenti a hatalom kozpontosodasanak hianyat, hiszen a kisebb telepiiléseken sokszor
egy-egy befolyasos személy iranyitja a dontéshozatalt.

HIPOTEZISEK. MODSZERTAN

Kutatdsunk fokuszaban a helyi politika dontéshozdi és az 6 viszonyuk all, hiszen arra
vagyunk kivancsiak, kik hatarozzdk meg a helyi dontéshozatal folyamatat, hol van-
nak a dontéshozatal kritikus pontjai, hol és hogyan délnek el az tigyek helyi szinten.
A bemutatott magyar és nemzetkozi szakirodalom egységes abban a kérdésben, hogy
a magyar onkormanyzati rendszer fészerepldje a polgarmester, igy feltételezziik, hogy
1. politikai értelemben az altalunk vizsgalt 6nkormanyzatokban is a polgdrmester a
dontések motorja. Mit jelent ez pontosan? Ahhoz, hogy pontosabb képet kapjunk ar-
rél, milyen szerepet is tolt be a polgarmester (és a tobbi szerepld) a helyi dontésho-
zatalban, mi azt nem a képvisel§-testiileti szavazds intézményével azonositjuk, ha-
nem tobblépcsds folyamatként értelmezziik. Egy leegyszertsitett politikai modellben

13. GYERGYAK (11.1]j.).

14. BOuM Antal: A helyi hatalom és az 6nkormdnyzati vdlasztdsok Magyarorszdgon (Budapest: MTA Po- .

litikatudomanyok Intézete 2006). =
15. HORVATH M. Tamas (1996): Pdrtok a helyi 6nkormdnyzatokban (Budapest: Magyar Kozigazgatdsi e
Intézet 1996). E
16. Colin MELLORS - Bert PIINENBURG: Political parties and coalitions in European local government =
(London - New York: Routledge 1989). =
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a dontéshozatal 6t 1épcsébdl all: az tigyek kezdeményezése, a dontések el6készitése,
dontéshozatal, végrehajtas és ellenérzés.”” Ebben a folyamatban a politikai befolyas
f6leg az els6 harom fazisban érvényesiil, igy feltételezéstink szerint 1a) az 6nkormany-
zatoknal a polgarmester fontos kezdeményez0 szerepet jatszik, 1b) aktivan részt vesz
a dontések el6készitésében és 1c) dominalja a dontéshozo szerv, azaz a képvisel6-tes-
tillet munkajat.

A polgarmester mellett az 6nkormanyzati dontéshozatal {8 szerepldje a jegyzo,
az alpolgarmester és a képviselo-testiilet. A magyar 6nkormanyzati rendszerre jel-
lemz6 egyszemélyes vezetés alapjan az a feltételezéstink, hogy 2. a jegyzé kizdrélag
kiils6 kontrollt gyakorol a dontéshozatal felett, feladata a torvényesség feliigyelete, igy
csak a dontések el6készitésében jatszik szerepet. Az alpolgarmester szerepét illetGen
az intézményi keretek és a szakirodalom sokkal kevesebb tampontot nyujt a donté-
si jogkort és a hataskort illetéen. Ezt értelmezhetjiik rugalmas jogi kornyezetként is,
vagy ugy, hogy az alpolgarmesteri szerep nem elég fontos ahhoz, hogy részletesen
kelljen szabélyozni. Igy feltételezésiink szerint 3. a dontéshozatal szempontjabol az al-
polgdrmester nem képvisel relevdns politikai erdt és csak reprezentativ funkciokkal bir.
A dontéshozatali folyamat soran a dontések tobbsége a képviseld-testiileti iiléseken,
a szavazasok alkalmaval sziiletik meg, igy a képvisel§-testiilet fontos szereplének te-
kinthetd. A testiiletek tobbsége azonban nem egységes, politikai értelemben frakciok-
ra tagozddik. Feltételezéstink szerint 4. a frakciéfegyelem helyi szinten is meghatdrozé
motivuma a doéntéshozatalnak, igy a dontéshozatal szempontjabdl a frakci6 és nem
az egész testiilet tekinthet alanynak. Ez fontos kovetkezménnyel jar a dontéshozatal
szempontjabol, hiszen meghatarozza, hol d6lnek el az tigyek, pontosabban azt, hogy
hol keriilnek megvitatasra az tigyek. Feltételezésiink szerint 5. az iigyek tobbségének
érdemi vitdjat a frakcidiiléseken folytatjik, ami a képvisel6-testiileti vita fontossagat
csokkenti. A dontéshozatal vizsgalatanal nem hagyhattuk figyelmen kiviil az 6nkor-
manyzati hivatal és az 6nkormanyzati bizottsagok munkajat sem, hiszen az el6készi-
tési munkak dontd része a hivatal munkatarsaira harul és a szakmai vitak egy része a
bizottsagokban folyik. Feltételezésiink szerint azonban 6nkormanyzati szinten ez a két
hatas elhanyagolhaté.

A hipotézisek teszteléséhez kérddives felméréseket végeztiink a Kozép-magyar-
orszagi Régié harom telepiilése, Biatorbagy, Cegléd és Vac dnkormanyzati szerepl6i
korében. Az 6nkormanyzatok kivélasztasa soran harom kritériumot vettiink figye-
lembe: a) Csak a 10.000 f6nél népesebb telepiiléseket vizsgaltuk. Az esettanulményok
célja a dontéshozatali folyamatok feltarasa volt, amelynek része a szakmai és a politi-
kai tényezdk 6sszefonddasanak és a partossagnak a vizsgalata is. Az el6zetes kutatasok
alapjan arra kovetkeztettiink, hogy a partok jelenléte és befolyasa leginkabb a 10.000
f6 feletti varosokban érheté majd tetten. b) A vizsgalatbol kizartuk a megyei jogu
varosokat, hiszen azok szoros dsszefonddast mutatnak az orszagos politikaval (akar
a személyes Osszefonddas szintjén is, hiszen a megyei jogt varosok polgarmesterei

17. Vass Laszl6: ,,Kozpolitikai és kormdnyzati dontéshozatal” = GaLLAI Sdndor — TOROK Gabor (szerk.):
Politika és politikatudomdny (Budapest: Aula 2005) 507-524.
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kozott kiemelkedSen magas az orszaggytlési képviselok szama). c) Foldrajzi elhelyez-
kedés tekintetében diverzifikdciora torekedtiink.

Az interjuk anyagait a fentieknek megfelelen két 1épcsdben elemezziik.'® Az els6
(kvantitativ) részben zart kérdésekkel mérjitk fel az 6nkormanyzati dontéshozatal
kezdeményezdbinek és befolyasoldinak korét. A kérdésekre adott valaszok alapjan ké-
szllt adatbazis elemzésével azt vizsgaljuk, milyen hasonlésagok vannak az egyes don-
téshozatali miikodésekben. Feltételezésiink szerint azok a jellemz8k, amelyek hasonl6
értékeket vesznek fel a kiilonbozé telepiilések esetében, szoros dsszefliggésben allnak
az 6nkormanyzatisag intézményi meghatarozottsagaval. A masodik (kvalitativ) rész a
kiilonbségekre koncentral. A nyitott kérdések lehetéséget teremtenek arra, hogy ko-
zeli képet kapjunk az 6nkormanyzatok dontéshozatali folyamatainak sajatossagairol.
Feltételezésiink szerint a szereplok személye és a helyi (politikai) viszonyok azok a
tényezdk, amelyek az dnkormanyzatisag intézményes keretein beliil egyedivé teszik
az adott telepiiléseket.

A DONTESHOZATAL: KEZDEMENYEZOK ES BEFOLYASOLOK

Az elemzés els6 részében arra keressiik a valaszt, hogy kik az onkormanyzati dontés-
hozatal soran az tigyek kezdeményezdi, és kik azok, akik érdemben képesek befo-
lyasolni a dontéseket. Ehhez a polgarmesteri/jegyz6i/képvisel6i kérdSivek vonatkozo
kérdéseit hasznéljuk:' arra kértiik az alanyokat, hogy 1-t6l 7-ig terjed6 skalan értékel-
jék az altalunk felsorolt szereplok kezdeményezéképességét és befolyasold erejét (1-es:
»Soha nem kezdeményez”/,,Egyaltalan nincs befolydsa”; 7-es: ,,Sok esetben kezdemé-
nyez”/,,Nagy befolyasa van”).

Lathatjuk, hogy az onkormanyzati szereplok koziil elsésorban azok kaptak az
egyes kérdéseknél kozepesnél (4-esnél) nagyobb értéket, akiket a hipotéziseink soran
is nevesitettiink (lasd 2. tablazat).

A polgarmester szerepe mindkét esetben kiemelkedd, mindéssze a frakciok® bir-
nak hasonlo jelentéséggel a dontések befolyasoldsa terén. A jegyz6 szerepe a vartnal
nagyobbnak mutatkozott: a kezdeményezés kapcsan ez magyarazhat azzal, hogy a
hatésagi tigyek intézésébdl adodik az aktivitas, de lathatd, hogy a befolyasolasi képes-
ség terén is a jelentGsebb szereplok kozé tartozik. Az alpolgarmester csak kozvetetten

18. Az elemzés soran harom telepiilés (Biatorbagy, Cegléd és Vac) 24 6nkormadnyzati szerepljével (18
képviselével és 3-3 polgarmesterrel és jegyzovel) készitett interjuk anyagat dolgoztuk fel. Az interjikra
2011 majusdnak végén és jiniusdnak elején kertilt sor.

19. A harom kiilonboz6 tisztséghez harom eltérd kérdéivet hasznaltunk aszerint, hogy milyen poziciét

L]
tolt be az adott szerepld. A jegyz6k esetében pl. elsésorban a hivatal miikodésére koncentréltunk, és nem =
tettiink fel politikai jellegti kérdéseket. Ennek eredményeként vannak olyan kérdések, amelyek csak egy- S
egy tisztség esetén értelmezhetok. E

20. Az interjuk sordn arra kértiik az alanyokat, hogy a ,,frakciok” alatt a meghatarozo (azaz korményzo) =
képviselécsoportot értsék. =
137
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2. téblazat  ,Kezdeményezok” és ,befolydsolok” a dontéshozatali folyamatban

MILYEN GYAKRAN MEKKORA BEFOLYASA VAN
KEZDEMENYEZ? A DONTESEKRE?
ATLAG SZORAS ATLAG SZORAS
Polgarmester 5,33 1,43 5,61 1,31
Jegyzé 4,40 1,70 4,38 1,95
Hivatal tisztségvisel6i 3,95 1,47 3,54 1,41
Bizottsagok 3,90 1,76 4,75 1,39
Frakciok 4,00 1,84 6,04 0,81
Egyes képviselok 3,35 1,50 3,65 1,50
Helyi lakosok 2,19 1,08 2,63 1,17
Helyi vallalkozdk 2,38 1,07 2,79 1,14
Civilszervezetek 3,10 1,37 2,92 1,14
Szakszervezetek 1,24 0,89 1,38 0,92
Egyhéz 3,24 1,34 3,29 1,12
Part helyi szervezete 3,05 1,80 4,04 2,07
Média 2,43 1,54 2,58 1,25
Orszagos szervek 3,19 1,44 3,25 1,57
Megyei 6nkormanyzatok 2,62 1,43 2,42 1,44
Kisebbségi 6nkormanyzatok 1,90 1,21 1,91 1,04
Egyéb / Mas 6nkorményzatok® 4,33 1,22 2,42 1,35

* A kérdéivben a kezdeményezésnél ,egyéb’, a befolyasolasndl konkrétabb kategoria, a ,,mds 6nkormanyza-
tok” szerepelt.

szerepelt a kérdésekben:*' a kezdeményezésnél az ,,egyéb” kategoriaban tobben meg-
emlitették, viszonylag magas (atlagosan 4,5-0s) értékkel. A frakcio szerepe a kezde-
ményezés soran ugyan csak dtlagosnak mondhatd, am a dontések befolyasolasaban a
legfontosabb szereplonek bizonyult. A képet valamennyire drnyalja, hogy a bizottsa-
gok is magas értéket értek el a dontések befolyasolasa terén, azaz tigy tlinik, nem csak
a frakcidtiléseken folyik érdemi vita az egyes tigyekrdl. A frakcidfegyelemrol szolo
hipotézist latszik alatdmasztani az egyes képvisel6k viszonylag kis szerepe és a partok
helyi szervezeteinek a kozepesnél valamivel nagyobb befolyasolasi képessége.

A hivatali tisztségvisel6k (osztaly- és irodavezeték) szerepe a vartndl valamivel
nagyobbnak tiinik, bar a kozepesnél gyengébb aktorok, és tevékenységiik elsGsorban
az ligyek kezdeményezése terén fontos. A 2. tablazatban lathato, hogy az egyes érté-
kek viszonylag nagy szérast mutatnak. Erdemes hat megvizsgalni, hogy a kérdésekre
adott vélaszok valamilyen tulajdonsag alapjan térnek-e el egymastol. Kézenfekvének
tlinik a csoportositasnal a kovetkez6 kategdriak hasznalata: 1. Melyik teleptilésrél van

21. A kérddivek osszeallitdsa sordn a zart kérdéseknél az intézményi keretekbdl indultunk ki, amelyek
alapjan az alpolgarmesteri pozicio vizsgélata nem keriilt be.
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sz0? 2. Milyen poziciot tolt be a valaszadd? 3. Kormanyzé vagy ellenzéki az adott sze-
mély?* Ezek alapjan megvizsgalhato, hogy milyen tulajdonsagok szerint hasonlok és
killonb6z6k az interjualanyok valaszai (lasd 3. és 4. tablazat).

3. tablazat « Az onkormdnyzati dontéshozatal kezdeményezdinek csoportonkénti bontdsa

> [ ‘U he ~ QO <q Q O <q
2 = = 2| E 2| < | g SEER
= O > 2 % o2 = o2
=4 53 o) = = Q Z = je)
o o N = 2 N = S N
= %) x &5 o = %)
< X = [~ e m "‘é e
= S | 5 S S S
S < S S
3| 9 3 3
= A~ = =
> - _ < = _ = . =
Atlag | Atlag | Atlag Atlag | Atlag Atlag | Atlag
Polgarmester 500 | 622 | 443 | 075 | 567 | 528 | 0,19 | 444 | 6,00 | 078
Jegyz8 440 | 467 | 400 | 027 | 500 | 429 | 035 |3,13 |525 | 1,06
Hivatal 100 | 333 | 471 | 056 | 467 | 383 | 042 | 333 | 442 | 054
tisztségvisel6i
Bizottsagok 440 | 311 | 457 | 065 | 333 | 400 | 033 |333 | 433 |0,50
Frakciok 425 | 344 | 457 | 047 | 3,67 | 406 | 020 |388 | 408 | 010
Egyes 3,60 | 3,11 |350 | 021|300 |341 |021 |338 |333 |002
képvisel6k
Helyilakosok | 2,40 | 1,56 | 2,86 | 0,54 | 2,67 | 2,11 | 028 | 200 |233 | 017
Helyi 220 | 244 | 243 | 011 | 200 | 244 | 022 222 |250 |014
vallalkozdék
Civilszervezetek | 2,80 | 2,67 | 3,86 | 0,53 | 2,00 | 328 | 0,64 |3,11 |3,08 | 001
Szakszervezetek | 1,00 1,00 1,71 0,34 | 1,00 | 1,28 | 0,14 1,11 1,33 0,11
Egyhiz 2,80 | 333 | 343 | 028|200 344 | 072 300 |342 |021
Part helyi 2,00 | 3,67 | 300 | 068 | 333|300 |017 |35 |267 | 044
szervezete
Média 1,60 | 1,89 | 3,71 | 094 | 2,33 | 244 | 0,06 | 278 | 217 | 031
Orszdgos 2,40 | 344 | 343 | 049|300 |322 |011 |311 |325 |007
szervek
Megyei onkor- | ) (0| 578 | 314 | 0,66 | 200 | 272 | 036 | 222 | 292 | 0,35
manyzatok
Kisebbségi 6n-
: 2,80 | 1,00 | 229 | 076 | 1,50 | 1,94 | 022 1,89 | 1,91 | 001
kormanyzatok
Egyéb 400 | 450 | 467 | 028 ] 400 | 438 | 019 | 420 |45 |015

22. Negyedikként lehetséges lenne az interjualanyok szervezet szerinti csoportositasa is, ez azonban a

kis elemszam miatt nem szerencsés (egyes csoportokba csak egy-egy alany keriilne).
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A tablazatokat vizsgalva a legegyértelmiibb a kép a pozicidk szerinti tagolasnal: az
altalunk vizsgalt dnkormanyzati kulcsszerepl6k koziil egyiknél sincs jelent6s (0,5-nél
nagyobb) atlagos eltérés a szerint, hogy az interjuialany polgarmesteri vagy képvise-
16i (illetve a befolyas vizsgalatanal jegyz6i) pozicidban volt-e. A kezdeményezésnél
az atlagok szdrasa csak a civilszervezetek és az egyhdz esetén volt viszonylag nagy, a
befolyas esetén ezekhez tarsul még a ,,helyi lakosok” és a ,mas dnkormanyzatok” ka-
tegoridja.

A kormanyzo” vagy ,.ellenzéki” besorolasnal viszonylag nagy eltérés mutatkozik a
polgarmester, a jegyz6 és a hivatal tisztségviseldi (illetve a befolyasolds esetén a bizott-
sagok) megitélése kozott. Erdekes, hogy a korményzé er6hoz tartozé interjualanyok
minden esetben (a kezdeményezés és a befolyasolas terén egyarant) rendre fontosabb-
nak itélik a kulcsszerepléket, mint az ellenzékiek. Lathatjuk, hogy a ,,.kormanyzé/el-
lenzéki” és a telepiilési besoroldsndl is kirajzolodik egy-egy minta. Az el8bbinél az
alanyok hajlamosak erésebbnek értékelni a kulcsszerepléket, ha a kormanyzé er6héz
tartoznak, és az aktorok megitélése telepiilési szinten is eltér.

DONTESHOZATALI FOLYAMAT ES HIVATALI MUKODES

A kvalitativ elemzés sordn szintén a polgarmesteri, jegyz6i és képviseldi interjuk
anyagat hasznaltuk. Az egyes pozicioknal (részben) mas-mas kérdéseket tettiink fel.
A képvisel6ktol azt kértiik, nevezzék meg az dnkorményzati dontéshozatali folyamat
kritikus pontjait és kritikus szerepl§it, illetve jellemezzék az dnkorményzat miko-
dését hatékonysagi szempontbdl. A polgarmestertél emellett hivatali mikodésének
jellemzését, valamint a jegyzovel és az alpolgarmesterrel vald egyiittmiikddésének
bemutatasat kértiik. A jegyzoknek pedig csak ezt az utdbbi kérdést tettiik fel. Ily mo-
don a képvisel6ktdl a dontéshozatali folyamatrol, a jegyzoktol a hivatali miitkodésrol,
a polgarmesterektdl pedig mindkett6r6l képet kaphattunk.

Az interjik anyagait 4ttekintve a legszembetlinébb momentum, hogy az adott po-
litikai helyzet (a Fidesz és a KDNP 2010-es elsopré gy6zelme a legtobb telepiilésen)
mennyire meghatdrozza a dontéshozatal fokuszat. Az interjualanyok mindannyian (még
ajegyzok is — akiknek egyébként nem tettiink fel politikai jellegti kérdéseket) kiemelték,
hogy a frakcidk egyeduralma (ha ugy tetszik, a koalicios kényszer hidnya) mennyire
megvaltoztatta az érdemi dontéshozatalt: a frakciok® valtak a lényeges forumokka, itt
van lehetGség arra, hogy az adott tigy kapcsan valddi vita bontakozzon ki.

Ezzel parhuzamosan csokkent a képvisel§-testiiletek jelendsége, az tilések csupan
a dontések jovahagydsara szolgalnak (egy ellenzéki képvisel$ szerint a testiiletet a

23. A 2010 8szén tartott onkormanyzati valasztasokon az orszag legtobb telepiilésén kozos jelolteket .
allitott a Fidesz és a KDNP. A kutatasban részt vevo telepiilések koziil azonban kett6 (Biatorbagy és Vac) is =
a kivételek kozé tartozik: itt ondlldan indultak a partok, és a bekeriild képvisel6k is kiilon frakciéba iltek. S
Ez a dontéshozatali folyamatban Biatorbagyon nem jelentds tényezd, mivel csak egy KDNP-s képviselé E
szerzett mandatumot (Vac esetével pedig a késébbiekben foglalkozunk). A ,frakcid” kifejezésen tehat az =
elemzés soran a tobbségi Fidesz, illetve a Fidesz—KDNP-frakcidkat értjiik. =
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»konfliktusmentes egyet nem értés” jellemzi). Ezeken a képviselSk tartjak a frakcio-
fegyelmet,* a képvisel6csoport allaspontjat kozvetitik.

A bizottsagok dontéshozatali sulyat elsdsorban az hatdrozza meg, milyen szakte-
ritleten tevékenykednek: azt tapasztaltuk, hogy szakmai kérdésekben a bizottsagok
néha képesek megvéltoztatni az el6zetes élldspontokat egy-egy iigy kapcsén. Igy a
bizottsagok a frakciok utan a legfontosabb szerepl6nek tlinnek. A frakcidok azonban
nem feltétlenill tekintheték a dontéshozatali folyamat legfontosabb szerepléinek: az
interjuk egy részében utalasok talalhatok arra nézve, hogy a polgarmesternek kiemelt
szerepe van a frakcidallaspont kialakitasban. Az egyik alany szerint példaul bar elvi-
leg el6fordulhat, hogy a polgarmester elGterjeszt valamit, és a frakcioban az egyetértés
hianya miatt elakad az {igy, azonban a gyakorlatban erre még nem nagyon volt példa.
A polgarmesternek tehat a kezdeményezésben kiemelt szerep jut, de altalaban sikerrel
képes végigvinni az akaratat a teljes dontéshozatali folyamaton.

A leirt folyamat tobbé-kevésbé minden altalunk vizsgalt telepiilésen hasonldan
zajlik. Az egyetlen nagyobb eltérés Vac esetében mutatkozik, ahol a polgarmester nem
azonos partszinekben jutott mandatumhoz, mint a tobbséget szerzett frakcio. Vac az
egyike annak a kevés telepiilésnek, ahol kiilon indult 2010 6szén a KDNP és a Fidesz.
Az utobbi alakithatta meg a legnagyobb frakcidt, azonban nem szerzett tobbséget.
Ezek a koriilmények csokkentik a polgarmester és a ,,tobbségi” frakcié mozgasterét
is: a szereploknek kolcsonds egymadsra utaltsagban kell egyiitt dolgozniuk. Termé-
szetesen a polgarmester nem tudja olyan egyszerlien érvényesiteni az akaratat (erre
utal a kvantitativ elemzés 4. tdblazatanak viszonylag alacsony 4,63-as értéke is), am a
frakcidallaspont kialakitdsa soran a vezetd képviseldcsoportnak is kompromisszum-
készséget kell mutatnia. Ugyanakkor az dsszképet tekintve csak a polgarmester kor-
latozott(abb) hatalma tiinik fontos eltérésnek, a vaci interjukban a Fidesz képvisel6i
gyakran hivatkoztak az egytittmukodésre ,,jobboldali blokként”* azaz tobbé-kevésbé
egységes (az MSZP-vel szemben megfogalmazott) platformként tekintettek ra.

Osszefoglalva tehat: a vizsgélt telepiiléseken a (politikai) déntéshozatali folyamat
hasonloéan épiil fel, bar vannak olyan helyi sajatossagok, amelyek némileg képesek a
szereplok befolyasol6 erejét modositani. Az érdemi dontéshozatal a frakcidban torté-
nik, itt van lehetéség az allaspontok csiszolasara — bar az esetek jelentés részében ér-
vényesiil a polgarmesteri akarat. A bizottsdgok bizonyos tigyekben képesek atalakitani
a frakcio allaspontjat, a képvisel$-testiiletnek azonban nincs érdemi befolyasolo ereje.
Az egyik interjualany szerint ,,a képviseloket nem hasznaljak” - csak hatarozatot hoz-
nak, de nem vonjék be 6ket az el6készitésbe és a dontések kovetésébe sem.

Az alpolgarmestereknek és a jegyz6knek a dontések politikai alakitasdaban korlato-
zott szerep jut.”® Az § tevékenységiik elsdsorban a hivatali viszonyok, valamint a pol-

24. Mindoéssze egy interjualany volt, aki arrol beszélt, hogy vannak egységes partallaspontot koveteld
tigyek, és olyanok is, ahol a képvisel6k egyéni preferenciaik alapjan ,lelkiismereti” dontést hozhatnak.
25. Egyes alanyok a Jobbik képvisel6jét is a blokkhoz soroltak.

26. Az alpolgarmesterek néha tevékenyen is részt vesznek a varos politikai iranyitdsdban — ez azonban
szorosan Osszefiigg azzal, hogy a hivatali szervezetben milyen poziciét foglalnak el (err6l bévebben ké-

sébb).
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garmesterhez valo viszony feltarasaval érthetd meg. Lathattuk, hogy a dontéshozatal
mint politikai folyamat soran is megjelentek helyi sajatossagok, amelyek befolyasoltak
az uigyek alakulasat. A hivatali mtikodésben még nagyobb szerep jut a helyi ténye-
z6knek: elsésorban a polgarmester személye/pozicidja a meghatarozé abban, hogy
hogyan épiil fel a hivatali struktdra. Ennek alapjan harom markansan eltéré modellel
taldlkozhatunk a harom vizsgalt telepiilésen.

Cegléden a polgarmester egyben orszaggytlési képviseld is. Munkdjat igy meg kell
osztania a helyi és az orszagos szint kozott. Ennek eredményeképpen a telepiilés al-
polgarmesterére nem csak reprezentativ feladatok harulnak. A polgarmester helyette-
seként dolgozik, de ténylegesen, a napi iigyintézésben is leveszi a terhet a véllardl. Igy
Cegléden egy olyan modell alakult ki, amelyben a polgarmester elsésorban a hosszt
tavu, stratégiai tervezési feladatokért felel,”” az alpolgarmester pedig a ,,mindennapi”
mukodésért, tehat tényleges helyettesi poziciordl beszélhetiink. Ehhez kapcsolodik a
jegyz0 szerepe is: 6 vezeti a hivatalt, végzi az operativ ligyintézést és felel a végrehajta-
sért. Napi kapcsolatban 4ll a polgdrmesterrel és az alpolgarmesterrel. Erdemes tovab-
ba megemliteni, hogy az aljegyz6 (a Hatdsagi Iroda vezetdje) is napi szinten kommu-
nikal a politikai vezetékkel (féleg az alpolgarmesterrel), tehat 6 is folyamatos szakmai
segitséget nyujt az iigyintézés sordn. Osszességében tehdt olyan modell rajzolodik ki
Cegléden, amelyben (a polgarmester orszagos tevékenysége miatt) minden szerepld
egy fél 1épessel ,,eldbbre Iépett’, igy segiti a politikai vezeté munkajat, akinek a hivatali
tgyintézéssel kevésbé kell foglalkoznia, és jobban koncentralhat a képviseld-testiilet
és a frakci6 iranyitasara.

Biatorbagyon ezzel szemben a polgarmester is részt vesz az operativ tigyintézésben
(bar az interjualanyok elmondésa szerint hosszu tavon cél, hogy elsdsorban a straté-
giai tervezés legyen a feladata). Am ez nem azt jelenti, hogy az alpolgdrmester csupan
reprezentativ funkciot tolt be: mindkét szerepld aktiv a napi tigyek kezelésében. A fel-
adatokat személyes bedllitottsaguk szerint osztjak fel: a polgarmester inkabb human,
az alpolgarmester inkabb muszaki tigyekkel foglalkozik. Az alpolgarmester igy bi-
zonyos teriileteken komoly dontésformalé képességgel rendelkezik, amelyet olykor a
polgarmesterrel és a bizottsagi véleményekkel szemben is érvényesiteni tud. A jegyz6
szerepe kicsi a dontéshozatali folyamatban - bizonyos atsorolasokat és eltéritéseket
maga is kezdeményezhet, de a polgarmesternek ezeket is véleményezheti. Az interju-
alanyok elmondadsa szerint a jegyz6 feladata Biatorbagyon ténylegesen a torvényességi
feltigyeletre korlatozodik.?

Vacott a mar emlitett sajatos politikai helyzettel fiigg 6ssze a hivatali munkameg-
osztasi struktura: a polgarmester mellett két alpolgarmester is tevékenykedik, akik
koziil az egyik a polgarmester politikai koreit képviseli, mig a masik a masik ellenzé-
ki part jeloltje. Ezzel biztositjak a politikai egyiittmikodést a hivatali munkaban is.
A polgarmester is részt vesz az operativ tigyek intézésében, de az alpolgarmesterek
is felhatalmazast kaptak bizonyos tigyekben eljarni. Emellett a Fidesz alpolgarmes-

L]
=
=

~s
£
27. Természetesen vannak olyan tigyek, amelyek intézésében a polgarmester személyesen is részt vesz. =
28. Tobben azt is emlitették, hogy a korabbi jegyz6 ennél nagyobb dontési befolydssal rendelkezett. S
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tere is képes érvényesiteni akaratat (erre nyilvan a politikai helyzete ad lehet8séget).
A jegyz6 feladata a szakmai munka vezetése.

Osszegezve: az alpolgédrmesterek tevékenységét nagyban meghatérozzék a helyi vi-
szonyok és a polgarmester személye. Barmilyen pozicidt toltsenek is be azonban a varos
életének és a hivatali igyintézésnek az iranyitasaban, semmiképpen sem csak egyfajta
reprezentativ funkciorol beszélhetiink esetiikben. Ugyanigy elmondhato, hogy a jegy-
z0 szerepe is sok esetben tilmutat a torvényességi feliigyeleten. Politikai tevékenységet
nem folytat, de az el6készitési fazisban és a szakmai szempontok érvényesitésében ér-
demben képes befolyasolni a dontéshozatalt. Ahogy az egyik interjualany fogalmazott: a
jegyzé szerepe a folyamatban a torvényesség feliigyelete, és a szakmai tisztesség hataran
beliil a vitak tompitdsa, a testiilet egységes varospolitika felé terelése. Szerepe sok eset-
ben igy nem az utélagos ellenérzés, hanem a megfogalmazott otletek , kivitelezésének”
tamogatasa. A polgarmester szerepe mindharom miikodési modell esetében kiemelt.
Még akkor is, ha nem all mogotte kormanyzé tobbség, a dontéshozatali folyamat és a
mindennapi miikodés alakitasaban jelentds szereppel rendelkezik.

KOVETKEZTETESEK
Az dnkormanyzat dontéshozatali és hivatali mikodési folyamatai jogilag szabalyo-

zottak. Altaldnossigban leirhatok ilyen szemlélettel az Snkormanyzatok, a tényleges
miukodés feltardsahoz azonban terepmunka sziikséges. A dontéshozatal szerepléinek

144 VARNAGY REKA - DOBOS GABOR * KI AZ UR A HAZNAL?

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-3.indd 144 2012.04.07. 19:05:17



Kdddr iidiiléje, 2009

vizsgalatakor az intézményi hattérbél indultunk ki, és ez alapjan alkottunk hipotézise-
ket, majd megnéztiik a gyakorlati miikodést.

A kutatds sordn két modszert 6tvoztiink: a kvantitativ és a kvalitativ kutatast. Az
elsé modszer a kis elemszam ellenére viszonylag konzisztens képet festett a helyi fo-
lyamatokrol. J6l beazonosithatok a kulcsszereplSk (azonosak a hipotézisek szerepl6i-
vel). A részekre bontds azt mutatja, hogy érdemes a helyi sajatossagokat megvizsgalni,
mert ezek meghatdrozok lehetnek. Ehhez sziikséges a kvalitativ kutatas. Ennek soran
a (politikai) dontéshozatali folyamat és a hivatali miikodés terén vizsgaljuk a szerep-
16ket. E16bbinél mindhdrom vizsgélt telepiilés esetén nagyjabdl hasonld képet fest
az elemzés. Ennek els6dleges oka az adott politikai helyzet, a kormanyzo erdk stabil
tobbsége (a koalicids kényszer hianya). A dontéshozatali folyamatban megfigyelhet6
kiilonbségek a helyi sajatossagoknak kdszonhetSk. A hivatali miikédésnél meghata-
roz6 az egyes szereplok egymashoz valé viszonya, amit a polgdrmester személye befo-
lyasol. A harom vizsgalt teleptilésen harom eltéré modellel talalkoztunk, amelyekben
a kulcsszerepl6k funkcidja, illetve stilya mas és mas. A kvantitativ és kvalitativ elemzés
megfelelé eszkoznek bizonyult az intézményi keretek alapjan felallitott hipotéziseink
tesztelésére.

A polgarmester valoban az énkormanyzati miikodés motorja (1): szerepe kiilono-

sen a kezdeményezésben nagy (1a), de a kvalitativ vizsgalat azt mutatja, hogy a teljes =
dontéshozatali folyamatban kiemelked6 a szerepe, az el6készitéstdl (1b) egészen a ja- =
vaslatok elfogadasaig (1c). A képvisel6-testiiletet a tobbségi frakcion keresztiil iranyit- _2
ja (a dontéshozatal soran nem a testiilet, hanem a frakcié a fontos szerepld). =
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A jegyz6 torvényességi feliigyeleten tulmutato szerepére utal a kvantitativ és a kva-
litativ kutatas is (2). A hivatali mikodés mindharom altalunk bemutatott modelljében
fontos résztvevd (Biatorbagyon a legkevésbé). Szerepe kiillondsen a kezdeményezés
és az el6készités terén nagy: a dontéshozatalba a szakmai munkdn keresztil képes
beleszolni, az alternativakat a hivatal vazolja fel, és a ,,laikus” képvisel6k ezek koziil
donthetnek.

Az alpolgarmester szerepe (3) kvalitativ elemzésen keresztiil értheté meg. Ennek
soran vildgosan kidertilt, hogy egyaltalan nem csak reprezentativ szerepld, mindha-
rom vizsgalt teleptilésen aktiv részese a hivatal mtikodtetésének, egyes esetekben pe-
dig politikai szerepet is betélthet.

A kvalitativ vizsgalat ramutatott arra, hogy a frakciéfegyelem meghatarozé ténye-
z8 az 6nkormanyzati dontéshozatal soran (4). A frakcidban még lehetéség van a vé-
lemények csiszoldsara, majd ez alapjan a képvisel-testiilet elé mar egységes allaspont
kertil. Ennek kialakitdsaban a vizsgalat szerint kiemelked6 a polgarmester szerepe, aki
a legtobbszor képes végigvinni az akaratat a teljes dontéshozatali folyamaton.

A frakci6 kiemelked6 dontéshozatali befolyasat mutatja a kvantitativ elemzés (5).
Az tigyek tobbsége ezen a férumon dol el, a képvisel§-testiiletben mar csak a jovaha-
gyas torténik meg. Ugyanakkor a kvalitativ vizsgalat ramutatott, hogy a frakcié véle-
ményének formaldsaban a polgarmesternek nagy szerepe van.

Osszességében elmondhatd, hogy az intézményi keretek megfelel§ tdmpont-
ként szolgaltak az énkormanyzati dontéshozatal kulcsszerepl6inek kivalasztasahoz.
Ugyanakkor a tényleges miikodési folyamatok megértéséhez elengedhetetlen a helyi
szintet kozelebbrdl is megvizsgalni.

Kutatasunkban a K6zép-magyarorszagi Régio harom telepiilésén végeztiink ,,mély-
farast”, melynek soran kvantitativ és kvalitativ eszkozokkel igyekeztiink feltdrni az
onkormanyzatok dontéshozatali viszonyait. A harom eset szamos hasonldsdgot mu-
tatott, de szamos kiillonbséget is. Az eredmények relevanciajat természetesen tobb té-
nyezd is korlatozza: az adott ciklus politikai viszonyai, a telepiilések foldrajzi, gazda-
sagi és tarsadalmi koriilményei stb. Ugyanakkor, ha a harom esettanulmany nem is
lehet alkalmas arra, hogy a teljes magyar 6nkormanyzati rendszert leirja, arra min-
denképpen megfeleld, hogy a helyi szint specialis helyzetét bemutassa. Egyértelmtien
kideriilt ugyanis, hogy a helyi viszonyok meghatarozék arra nézve, hogy hogyan épiil
fel az adott 6nkormanyzat dontéshozatali folyamata és hivatali mtikddése. Ahhoz te-
hat, hogy az énkormanyzatok mitikodésének dinamikajat megértsiik, nem elegendd
»feliilrol’, az intézményi meghatarozottsagon keresztiil tekinteni a helyi szintre, de fel
kell tarni az egyes telepiilésekre jellemz horizontalis viszonyokat is — csak igy kapha-
tunk ugyanis valos képet az 6nkormanyzatok dontéshozatali folyamatairdl.
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Keil Andras - Papp Zsofia

A HELYI POLITIKUSOK
ES VALASZTOIK KAPCSOLATA BIATORBAGY,
CEGLED ES VAC PELDAJAN*

A politikusok és a valasztok kapcsolata a parlamentaris demokracidk felemelkedésé-
vel parhuzamosan valt a politikatudomany egyik kiemelt téméjava. A képviselet-kuta-
tasokban kozponti kérdés, hogy kit vagy mit képviselnek a megvalasztott politikusok.
A képviselet fokuszaban személyek, csoportok — ideértve a tarsadalmi rétegeket —,
illetve jol koriilhatarolhatd teriileti egységek allhatnak. A szerepfelfogasokrol szolo
nemzetkozi' és hazai’ irodalom egy része a valasztokeriileti fokusz és a valasztokertile-
ti aktivitas kérdéskorével foglalkozik, és azzal, hogy az orszaggytilési képvisel6 valasz-
tokertileti jelenlétét milyen tényezék befolyasoljak. A f6 magyarazo tényezdk kozott
talalhatunk a valasztasi rendszerrel és a karrieruttal osszefiiggd valtozokat. A vélasz-
tasi rendszer hatasa magatol értetédik: az egyéni valasztokeriiletben megvalasztott
képvisel6k esetében hangstlyosabb valasztokeriilet-kozpontusagot és aktivabb helyi
jelenlétet varhatunk a listdn megvalasztott képvisel6khoz képest. A karrieruttal és az
egyéb betoltott pozicidkkal osszefliggd tényezdk kozé a parlamentben betdltott maga-
sabb funkciok (bizottsagi elnok, frakciovezetd, hazelnok, alelnok, jegyzo), a partban
elfoglalt pozici6 (partelnok), tovabbd a helyi politikai hattér (kordbban és jelenleg be-
toltott helyi pozicidk - képviseld, polgarmester, megyei kozgytilési tag) tartozik.

A fenti valtozécsoportok hatdsa a valasztokeriilet-kozpontusagra egymassal el-
lentétes. Mig a parlamentben és a partban betdltott magasabb pozicidok - ezek id6-
igényessége, illetve az elérésiikhoz sziikséges eltérd szocializacidé miatt — nem teszik

* 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, Az dllam kapacitdsa — szakértok, hivatalnokok, politikusok elnevezésti kutatdcso-
portban késziilt.

1. Donald SEARING: Westminster’s World: Understanding political roles (Cambridge: Harvard University

Press 1994); Kaare STRoM: ,Rules, reasons and routines: Legislative roles in parliamentary democracies °

= Wolfgang C. MULLER - Thomas SAAFELD (szerk.): Members of parliament in Western Europe. Roles and =
behaviour (London: Frank Cass. 1997) 155-174. ]
2.TLonszk1 Gabriella: ,,Képviseleti szerepek, politikai intézmények, képviseleti deficit. Két évtized val- E
tozasai” = TARDOS Rébert — ENYEDI Zsolt — SZABO Andrea (szerk.): Részvétel, képviselet, politikai valtozds 2
(Budapest: Demokracia Kutatasok Magyar Kézpontja Kézhaszna Alapitvany 2011). =
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lehet6évé a képviseld aktiv valasztdkeriileti jelenlétét, addig a helyi politikai poziciok
mult- vagy jelenbéli betoltése az ellenkezd hatdst valtja ki. A helyi politikusok kimutat-
hatéan jobban kotédnek a valasztokeriileteikhez és intenzivebb kapcsolatot apolnak
a valasztdikkal is. Tobb id6t toltenek a valasztdkeriileteikben, gyakrabban tartanak
fogaddorakat, tobb megkeresést kapnak a valasztoktol, és tobb munkadrat forditanak
az allampolgarok egyéni problémainak megoldasara. Azonnal adédik a kérdés, hogy
hogyan néz ki a fenti helyzet , két szinttel lejjebb”, vagyis telepiilési szinten, ahol a va-
lasztott képviselok egyértelmien a helyi tigyeket kell hogy képviseljék. Vajon a helyi
szint kozelsége egyben azt is jelenti-e, hogy a képviselok és a vélasztok kozotti kapcso-
lat is intenzivebb, vagy a képvisel6k kozotti kiilonbségek leképezik az orszagos szinten
megfigyelt tendenciakat?

A masik fontos kérdés az, hogy a képvisel§ és a valasztok kozotti kapesolatok in-
tenzitasanak orszagos szinten megfigyelheté gyenge volta megjelenik-e a helyi szin-
ten is. Az orszagos viszonyok feltdrasara iranyuld kutatasok eredményei azt mutatjak,
hogy a képvisel§ igen aktivnak bizonyul a vélasztokeriiletben, jellemz8en olyan tevé-
kenységekben, amelyek , kinyitjak” a képvisel§-testiiletet a valasztok szamara, vagyis
megteremtik annak a lehetéségét, hogy a valasztoé — ha akar — kapcsolatba 1éphessen
vele. A valasztok azonban ezt nem hasznaljak ki kelld mértékben, igy elmarad a kép-
visel6-valasztd kapcsolatok intenzitdsa attdl, amire a képviseld viselkedése lehetdsé-
get adna. A magyar valasztok kevesebb mint 30%-a tudott valaszolni arra a kérdésre,
hogy ki képviseli valasztokertiletét a parlamentben, és csak ennek téredéke valaszolt
helyesen. Emellett a szavazok 88%-a sosem kereste még fel az orszaggytilési képvi-
seléjét.> Mindez arra enged kovetkeztetni, hogy a kapcsolat intenzitdsanak gyenge-
sége nem elsGsorban a képviselén mulik, sokkal inkabb a vélaszton. Arrdl azonban
viszonylag korlatozott tudassal rendelkeziink, hogy ez az 6sszefiiggés vajon helyi szin-
ten is érvényesiil-e. A politikai elittel kapcsolatos bizalmatlansag feltételezéseink sze-
rint csOkken, ha az elit — fizikai értelemben — kozelebb kertil a valasztohoz. A valaszto
hajlamosabb lehet felkeresni egy olyan személyt, akit nap mint nap lat a varosban
sétalni, mint egy olyat, aki a fdvaros messzeségében tolti idejének nagy részét. A helyi
szintnek a valasztokhoz kozelebbi volta miatt relevans a kérdés, hogy a kapcsolatok
intenzitasa nagyobb-e a helyi 6nkormanyzati képviseld és a lakosok kozott, mint az
orszagos szinten megfigyelt.

Tanulmdnyunkban arra a kérdésre keressiik a valaszt, hogy mi jellemzi a valasz-
tok és a helyi politikusok kapcsolatat a Kozép-magyarorszagi Régioban, elsdsorban a
helyi politikai elit szemszdgébél. [rasunkban nem vallalkozunk arra, hogy egész Ma-
gyarorszagra vonatkozo tendencidkat tarjunk fel, célunk, hogy kvantitativ és kvalitativ
modszerekkel jellemezziik a politikus-valasztd kapcsolatokat harom valasztott telepii-
lésen (Biatorbagy, Cegléd, Vic), kijelolve a helyi politikai szinttel foglalkozd képvise-
letkutatasok jovébeli irdnyait és feltarva az ebben rejld lehetéségeket.

3. Az adatok forrdsa a Magyar Vilasztaskutatasi Program Részvétel és képviselet elnevezésti projektje;
http://www.valasztaskutatas.hu [/reszvetel-es-kepviselet].
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MODSZERTAN

Az e tanulmany alapjaul szolgalo kutatas egy nagyobb projekt részét képezi, amelynek
célja az allam helyi kapacitasanak feltarasa a Kozép-magyarorszagi Régioban, kiillonds
figyelmet forditva az 6nkormadnyzati elit (polgarmesterek, jegyz6k és 6nkormanyzati
képvisel6k — a tovabbiakban képvisel§) véleményére és attitidjeire. Az adatfelvétel
egy zart és nyitott kérdéseket vegyesen tartalmazé kérddiv lekérdezésébdl allt. A zart
kérdések a korabbi kutatasi eredményekkel valo dsszevethetéséget biztositjak, mig a
nyitottak olyan Uj szempontok azonositasat célozzak, amelyek a jovobeli kutatasok
alapjaul szolgalhatnak. Tekintettel arra, hogy témank leginkabb az dnkormanyzati
képviselSk attittidjein keresztiil kozelitheté meg, a tovabbiakban csak a veliik készitett
interjuk jellegére tériink ki.

A képvisel§-testiilet tagjai szamara készitett kérdéssor onkormdnyzati dontésho-
zatali, onkormadnyzati hivatali, képviseleti, szakmai (karrierut) és személyes blokkok-
bdl tevdik dssze. Nyilvanvald, hogy a harom interjualany tipus (polgarmester, jegyz6
és onkormaényzati képviseld) kozil a képvisel6knél volt szamottevéen magasabb az
elkészitendé interjuk szama. A kutatas keretfeltételei miatt nem allt médunkban a
hérom telepiilés minden (6sszesen 40) képviselSjével interjut késziteni, ezért kiilon-
boz6 szempontok szerint szelektaltunk a potencialis interjlialanyok kozott. A minta-
vétel soran tudatosan nem torekedtiink pért szerinti reprezentativitasra. A cél a véle-
mények minél szélesebb skaldjanak feltarasa volt, ami nem valdsult volna meg, ha a
megkérdezettek parthovatartozasanak megoszlasa a partok valés megoszlasat kozeli-
tené. Biatorbagyon 11 képviselobdl 7 (63,6%) fideszes, harom a Szévetség Biatorba-
gyért Egyesiilet, egy a KDNP képviseldje. A 14 ceglédi képvisel6bél 9 (64,2%) a Fi-
desz-KDNP-frakcidban iil, a maradék 6t helyen a Ceglédért Fliggetlen Egyesiilet (2),
az LMP (1), az MSZP (1) és a Jobbik (1) osztozik. Vacott a képvisel6k fele (7) a Fidesz
képviselGje, rajtuk kiviil négy szocialista, két kereszténydemokrata és egy jobbikos
képvisel§ iil a képvisel6-testiiletben.* Ebbél adddik, hogy egy reprezentativ minta ese-
tén az elaprozddott ellenzék csak nagyon kis hanyadat tudtuk volna megkérdezni, ami
mindenképpen stlyos informacidveszteséggel jart volna. Emellett miutan a hdrom
telepiilést esettanulmany jelleggel valasztottuk ki, vagyis nem allt szandékunkban sem
az egész orszagra, sem a teljes Kozép-magyarorszagi Régiora nézve dltalanos tenden-
ciakat feltarni, a reprezentativitasnak 6nmagaban sem lattuk értelmét.

A terepmunka 2011. majus elejétdl junius elejéig tartott,” melynek keretében négy
biatorbagyi, nyolc ceglédi és hat vaci képvisel6t kérdeztiink meg. A megkérdezettek
alapvetd jellemzéit az 1. tablazat mutatja.

L]

4. Képvisel-testiilet alatt itt most csak a képvisel6k Osszességét értjiik, és nem vessziik figyelembe a =
polgarmestert, akihez eltérd tipusu kérdéseket intéztiink. Az ardnyok ennek megfeleléen csak a képvise- e
16kre vonatkoznak. E
5. Koszonettel tartozunk DoBos Gabornak, Oross Dénielnek és VARNAGY Rékanak az elkészitett kép- 2
visel6i interjukért és azok alapos dokumentdcidjaért. S
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1. tablazat « Az interjuiialanyok megoszlasa telepiilés, jelolé szervezet és a manddtum tipusa szerint

JELOLO SZERVEZET MATI}I[?SSTEM OSSZESEN
FIDESZ | KDNP | MSZP | JOBBIK | LMP | CFE | SZBE | EGYENI | LISTA
Biatorbagy 1 1 - - - - 2 3 1 4
Cegléd 4 1 1 1 1 - 4 4
Vac e 2 1 - -] - 4 2

Az interjikbdl szarmazo6 eredmények feldolgozasa teljesen anonim kell legyen, ezért a
partok kozotti, telepiilésen beliili kiillonbségek feltarasara a kis elemszambol adéddan
viszonylag szlik lehetdségeink lesznek. A dolgozat hatra 1évé részében tehat erre az
aspektusra a politikatudomanyi irdsoktdl elvartnal kisebb hangsulyt vagyunk kény-
telenek fektetni. Kutatasunk legjelentsebb elzménye a Tocqueville Kutatokézpont
adatfelvétele,® amely az Indicators of Local Democratic Governance elnevezésli nem-
zetkozi dnkormanyzati kutatasi program keretében valosult meg. Projektiink az id6-
beli 6sszehasonithatosag érdekében szamos kérdést atvett ebbol a 2002-es kutatasbdl,
néhanyat pedig sajat céljainak megfeleléen fogalmazott ujra. Az sszehasonlitds ter-
mészetesen a kutatasok eltéré volumene’” miatt nem lehet direkt, azonban rdmutathat
a tendenciakban megfigyelheté hasonldsagokra vagy kiilonbségekre. Az 6sszehason-
litas azonban nemcsak idében, de a politikai rendszer szintjei kozott is elvégezheto.
Eredményeinket, ahol lehet, a 2009-es® és a 2010-es’ orszaggytlési képvisel6i felvéte-
lek adataival fogjuk osszevetni. Célunk ezzel az, hogy a ,nagypolitikaban” megfigyelt
képviseleti tendenciak leképezddését vizsgaljuk.

A kovetkez6 fejezetben azt vizsgaljuk meg, hogy mik a keretei a képvisel6k és az
allampolgarok kozotti kapcsolatnak, kiilonos tekintettel arra, hogy a képvisel6k mi-
lyen lehetdséget biztositanak a lakosoknak a kapcsolat kezdeményezésére és a problé-
mafelvetésre. Emellett kitériink arra is, hogy a képvisel6k milyen mddszerekkel pré-
balnak kapcsolatba lépni a valasztokkal, és ezeket mennyire tartjak hatékonynak az
informéciéaramlas szempontjabol.

6. Koszonettel tartozunk Soos Gébornak, amiért rendelkezésiinkre bocsatotta az adatfelvételbdl szdr-
mazd hazai és nemzetkdzi adatbazisokat és a kutatds teljes dokumentacidjat. Adatgazda: Tocqueville Ku-
tatokozpont. Kutatdsvezetd: Toxa Gabor és Sods Gabor. Tamogatd: OSI Local Government and Public
Service Reform Initiative. Az adatfelvétel éve: 2002. A projektbe foglalt tovébbi orszégok: Esztorszdg, Len-
gyelorszag, Szlovikia, Bulgaria. A kutatdsbol szarmazé publikacidkat lasd http://lgi.osi.hu [publications_
datasheet.php?id=100]; http://lgi.osi.hu [publications_datasheet.php?id=340].

7.A Tocqueville Kutatokdzpont egy orszagosan reprezentativ, 203 telepiilésbdl all6 mintaval dol-
gozott.

8. Participation and Representation (PARTIREP); http://www.partirep.eu.

9. Az adatok forrdsa a Magyar Valasztaskutatasi Program Részvétel és képviselet cimii projektje; http://
www.valasztaskutatas.hu [/reszvetel-es-kepviselet].
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A KAPCSOLATOK KERETEI ES FORMAI

A VALASZTOKKAL VALO KAPCSOLATTARTAS SZEREPE + A kapcsolattartds jelentéségét il-
letGen abban egyetértés mutatkozott, hogy azt a képviseleti feladat részének kell te-
kinteni. Sokan hivatkoznak arra, hogy a valasztok bizalmat szavaztak nekik, azért
valasztottak meg 6ket, hogy az érdekeiket képviseljék. Vagyis a helyi 6nkormanyzati
képviselok szerepfelfogasa meglehetdsen hasonlit a képviselet individualista felfoga-
sahoz, ami abbdl kovetkezik, hogy nagyon fontosnak tartjak az egyes emberek kép-
viseletét, azok valamilyen aggregatuma helyett. Emellett a képviselére — vagyis sajat
magukra — ugy tekintenek, mint kozvetit6 csatorndra a lakosok és a képvisel6-testiilet
kozott. Arra azonban csak kevesen tértek ki, hogy az ilyen fajta képviselet megvalo-
sitasa a gyakorlatban lehetséges-e, vagyis tényleg képesek-e becsatorndzni az egyes
véleményeket és problémdkat a dontéshozo testiiletbe (Idsd aldbb). Osszességében a
valaszoktol kivilaglik, hogy a képvisel6k a képviseleti stilus kategériarendszerét alapul
véve' a kiildott tipust tartjdk magukra nézve a leginkabb érvényesnek. A 18 megkér-
dezettbdl 6sszesen kettd olyan volt, aki inkabb a megbizott kategdridhoz allt kozelebb,
vagyis nem érezte gy, hogy kotik a vélasztdi vélemények vagy utasitasok.

Mivel a kérdést nem kozvetleniil tettiik fel, ezért dvatosan kell banni a 2002-es
adatokkal val6 6sszehasonlitassal. Ekkor az 6sszes megkérdezett 10,4%-a vallotta ma-
gat tisztan kildottnek, 18,2%-a megbizottnak. A fennmaradé6 71,4% az Gigytdl tette
fiiggdvé, dket a politico kategdriaba sorolhatjuk. Interjaalanyaink koziil egy sem ve-
tette fel az tigyt6l valo fiiggdség lehetGségét, ami az orszaggytilési képviselok esetében
példaul igen ritka, gyakran utasitjak vissza a valaszt a kérdésre, mondvan, az tigy jelle-
gébdl adodik, hogy melyik szerepet kovetik. Az orszaggytilési képvisel6kre vonatkozo
2010-es felmérés egyébként nagyjabol 6sszhangban van az interjukbol lesziirtekkel:
akkor a képvisel6k 54%-a vallotta magat inkabb kiildottnek, mint megbizottnak. Az
el8z6 parlament esetében (2009) ez az arany 35% koriili volt. Vagyis a kildott szere-
pének térnyerése mind orszagos, mind helyi szinten megfigyelheté.

A viélasztokkal vald kapcsolattartdsnak tulajdonitott szerepet az interjuk alap-
jan alapvetGen 6t csoportba sorolhatjuk, amelyeket azok el6fordulasi gyakorisaga-
nak csokkend sorrendjében targyalunk. A szerepek az interjuk tantsaga szerint nem
zarjak ki egymast, vagyis a valaszadok gyakran emlitettek egyszerre tobb indokot is
arra, miért tartjak fontosnak a valasztokkal valo kapcsolattartast. 1. A leggyakrabban
elhangzott ok az, hogy a képviselé informdcidkat gyiijtson a vdlasztéitdl. Ennek két
formdja korvonalazodik a valaszok alapjan: 1a) Egyrészt a képvisel6k igy tajékozod-
nak az Ujonnan felmeriil6 problémakrol. Masképpen megfogalmazva: innen deriil ki
a képvisel6k szamara, hogy a valasztok és szélesebb értelemben a telepiilés milyen
alapvetd problémakkal kiizd. Ezek — elmondasuk szerint — gyakran csak alulnézetbdl
latszanak, vagyis kivanatos az ilyen jellegli informaciok felfelé (a képvisel6 felé) ara-
moltatdsa. 1b) A felfelé torténd informacidaramlas masik fontos célja a helyi tarsada-

L]

lomban megjelend érdekek kozvetitése a dontéshozok felé. Vagyis ha a problémat mar =
~cS
£
10. John C WAHLKE et al.: The Legislative System. Explorations in Legislative Behavior (New York: Wiley =
1962). =
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Az utolsé hdz, 2009

azonositottak, akkor azt is meg kell vizsgalni, hogy mik az e koré szervez6dé csopor-
tok és egyének érdekei és céljai. Fontos megjegyezni, hogy a fent leirtak idében a don-
téshozatal eldtt, vagyis a dontés-el6készités szakaszaban jelennek meg, tehat a késébbi
dontések legitimacidjat erdsitik. 2. A valasztékkal valé kapcsolattartasnak azonban
a dontéshozatal utdn is nagy jelent8sége van. Ilyenkor azok az informaciok kapnak
nagyobb szerepet, amelyek az egyes dontésekhez kapcsolodd véleményeket foglaljak
magukban, vagyis a dontés helyességét, fogadtatasat és legitimitdsat hivatottak leirni.
Magyaran a sziik korben sziiletett dontések elfogadottsagat ellenérzik az intenziv kép-
visel§-valasztd kapcsolatokkal. 3. A kapcsolatteremtés harmadik f6 okaként a valasz-
adok a valasztok mobilizdldsdt jelolték meg, mely alatt a kozosségi rendezvényeken,
megmozduldsokon valo részvételre vald 0sztonzést értik. Olyan alkalmakra kell itt
gondolni, amikor a lakosok dnkéntes munka keretében vesznek részt a varos életében,
példaul jatszoteret takaritanak vagy keritést festenek. Vagyis olyan tevékenységeket
végeznek, amelynek eredményeképpen szebb és jobb lesz a lakdkornyezetiik. 4. Rit-
kan emlitették ugyan, de eléfordult, hogy a valasztokkal valé kapcsolattartas célja a
véleményformdlds, vagyis egyfajta permanens vélasztasi kampdny. A legtobben azon-
ban élesen szétvalasztottak a mindennapokat a kampanyidészaktol, igy ez az aspektus
igencsak hattérbe szorult. 5. Végezetiil meg kell emliteni a szavazatok elvesztésétdl valo
félelmet is. Vagyis amennyiben a képviselé nem tartja a kapcsolatot a vélasztdival, a
képvisel szerint fennall annak a veszélye, hogy a vélasztok elpartolnak t6le, mert az
az érzés tamad benniik, hogy a képvisel6 nem jol végzi a munkajat, vagyis nem kép-
viseli ket megfelel6 mértékben. Erdekes dsszehasonlitési alap lehet az orszaggytilé-
si képvisel6k korében 2009-ben végzett adatfelvétel eredménye. Akkor a valaszadok
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86,9%-a gondolta ugy, hogy ha visszafogna valasztokeriileti jelenlétét, akkor elveszte-
né a kapcsolatot a valasztok mindennapi problémaival. Ezzel szemben csak 45,5%-uk
emlitette, hogy jelent8s szavazatokat vesztenének, ha kevesebb energiat forditananak
a valasztokeriiletiikre. Meglatasunk szerint, noha adataink nem képezhetik statisztikai
elemzés alapjat, a harom megvizsgalt telepiilés eredményei szerint ez a tendencia helyi
szinten is érvényesiilni latszik, sét, a kiillonbség mintha feler6sodne. A megkérdezett
helyi képvisel6k dontéen aggédnak, van-e elég informaciéjuk ahhoz, hogy tisztaban
legyenek a lakosok problémaival, mig csak nagyon kevesen emlitették az Gjravalasztas
- vagyis a szavazatok elvesztésének — problémdjat."

Lathato tehat, hogy a képviseld és a valasztd kozotti kapesolatok alapvetd szerepe
az informdacidaramlds, amelynek két fajtajat killonboztethetjitk meg a fentiek alapjan:
a valasztotdl a képvisel felé (fenti 1. és 2. pont) és a képviseld feldl a vélasztd iranyaba
(3. és 4. pont). Az utols6 pontot, vagyis a szavazatok megtartasara iranyulo torekvést
mindkét kategoriaba besorolhatnank, hiszen itt a kapcsolatfelvétel magaért a kapcso-
latfelvételért jatszik fontos szerepet, amely az informaci6 aramlasanak mindkét ira-
nyat magaba foglalhatja.

A KAPCSOLATTARTAS KERETE « Az informaciéaramlas iranyan kiviil fontos az, hogy ki
kezdeményezi a kapcsolatot. A képviselé szemszogébdl nézve az allampolgar-képvise-
16 kapcsolatoknak alapvetden két — egyforman fontos - fajtdja létezik. Az els tipusba
tartozik minden olyan forma, amelyben a képviseld aktiv szerepet jatszik, a kapcsolat-
felvétel aktusa a képvisel6tdl indul. Ezt a tipust aktiv kapcsolatfelvételnek fogjuk ne-
vezni és olyan eszkozoket foglal magaban, mint a névre szo6l6 hirlevél, telefonhivasok
vagy a helyi médiaban val6 megjelenés. Passziv kapcsolatfelvételnek neveziink minden
olyan tevékenységet, amely arra irdanyul, hogy a képvisel6 megteremtse annak a lehe-
tdségét, hogy az allampolgar felvegye vele a kapcsolatot. Ide soroljuk a fogaddorak
tartasat, a nyilvanos megjelenéseknek azt a részét, amikor a képviseld csak ,ott van’,
de nem tart beszédet, vagyis nem szdlitja meg a valasztot, a piaci sétakat, és Osszes-
ségében minden olyan eseményt, amelyen a képviselé prezentdlja magat, és az allam-
polgaron mulik, hogy megtorténik-e a kapcsolatfelvétel vagy sem.

Az interju soran zart kérdést tettiink fel annak feltarasara, hogy az egyes felsorolt
kapcsolatfelvételi modok koziil melyiket milyen gyakran alkalmazzak a képvisel6k.
Az eredményeket szemlélve meglepd, hogy a névre szo6l6 hirlevél kiildésének — ame-
lyet aktiv kapcsolatfelvételnek értékeliink — milyen kevés jelentdséget tulajdonitanak.
A megkérdezettek donté tobbsége sosem kiild ilyen levelet a vélasztoknak. Természe-
tesen a helyi kulturalis rendezvényeken valé megjelenés a leggyakoribb (passziv), de
nagyon sokan gyakran élnek a helyi médiaban valé megjelenés lehetéségével (aktiv)
is. Feltling, hogy az orszaggytilési képvisel6khoz viszonyitva (2009-es adatok alapjan)
nagyobb aranyban kiildenek leveleket eskiivd, évforduld, temetés, sziiletésnap vagy
csaladi események alkalmaval, illetve vesznek részt ezeken a rendezvényeken (aktiv).

L]
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11. Mely jelenségnek a partossag magas szintje lehet az oka, vagyis az a tény, hogy a képvisel6k tjrava- E
lasztasaban viszonylag kis szerepe lehet a tevékenységnek, amelyet végzett. Sokkal fontosabbnak tiinik a =
part, amelynek a szineiben indul. S
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Ami viszont érdekes, hogy a valasztd sajat otthondban tartott beszélgetések (altalaban
a valasztd kezdeményezi, tehat passziv) népszerilisége nagyjabol megegyezik az or-
szaggytlési képvisel 6k esetében tapasztaltakkal, holott azt varnank, hogy a helyi kép-
visel8k ebbdl a szempontbdl is kozelebb allnak a valasztéikhoz, mar csak a fizikai ko-
zelség okén is. Altalanossigban megéllapithato, hogy a megkérdezett helyi képvisel6k
azon kapcsolat-felvételi formak koziil, amelyek keretében személyesen is talalkoznak
a valasztoval, inkabb a passziv formakat preferaljak. Tehat igyekeznek megteremteni a
lehetGséget a vélasztd szamara, hogy kapcsolatba léphessen veliik.

A valasztokkal valé kapcsolattartas felsorolt eszkozeit — fiiggetleniil attdl, hogy
azok aktivak vagy passzivak — az ellenzéki képvisel6k haszndljdk gyakrabban. Ez aldl
két kivétel van: a kormanypartiak gyakrabban szerveznek nyilvanos talalkozokat a he-
lyi érdekcsoportokkal (amely eszkoz attdl fiiggben aktiv vagy passziv, hogy ki kezde-
meényezi), illetve gyakrabban valasztjak a kapcsolattartas legintimebb formadjat, vagyis
a valasztd sajat otthonaban vald beszélgetést. Ez utobbi esetben azonban a kiilonbség
a két csoport kozott minimalis.

A felsorolt eszkozok alkalmazasanak gyakorisaga tekintetében egyéni valasztoke-
rilleti és kompenzacids listas képvisel 6k kozott gyakorlatilag nincs kiilonbség. A listas
képvisel6k tulajdonképpen éppen ugyantgy exponaljak magukat a valasztokkal valo
kapcsolattartas terén, mint az egyéniek. Vagyis a valasztasi rendszer e hatasa, amely
orszagos szinten a parlamenti képvisel6k viselkedése esetén megfigyelhet6, nem képe-
z6dik le a helyi szintre. Ennek egyik oka feltehet6en a valasztohoz vald fizikai kozel-
ség, amely tulajdonképpen irrelevanssa teszi, hogy a vélasztasi rendszer melyik agardl
kertilt valaki a képviseld-testiiletbe.

Attérve a felfelé val informaciédramlds modjainak hatékonysagara, megjegyzen-
dé, hogy messze a leghatékonyabbnak tartott eszkoz a valasztéval valo személyes kon-
takt. Nagy mennyiségli informadci6 érkezik a parton és a civilszervezeteken keresztiil
is, amely informaciészerzési modokat szintén hatékonynak itélték a képvisel6k an-
nak ellenére, hogy ezek nem igényelnek kozvetlen kapcsolatot a vélasztdval; emellett
szamos olyan torzito hatds 1éphet fel, amelynek a kezelésére nincs lehetdség (példaul
a kozvetitd szervezet sajat érdekeivel 6sszhangban szelektal a kiillonb6zé problémak
és vélemények kozott, és csak ezeket adja tovabb). A nem kozvetlen kontakt perci-
pialt hatékonysaga 2002-hoz képest néni latszik, vagyis ugy ttnik, hogy napjaink-
ban nagyobb szerepe van a véleményeket a képvisel6hoz csatorndzo szervezeteknek, ami
megtori a képviselet kozvetlenségét, amelyet a képvisel6k — sajat elmondasuk szerint
- oly nagy becsben tartanak. Hasonldan hatékony eszkoznek szamitanak a szerve-
zett talalkozok, amelyek dltalaban tematikusak, tehat a kozvetlentl érintett valaszto-
polgaroktdl kaphatnak informaciot elsé kézbdl. A képviseldk szerint a konzultacié
legkevésbé hatékony eszkozei a valasztoktdl kapott levelek és a fogaddorak (1). Egyik
eredmény sem meglepd: a valasztéi megkeresések elenyész6 hanyada torténik levél-
ben (a képvisel6k nagy része gyakorlatilag nem kap levelet a valasztoktol), illetve csak
nagyon kevesen jelennek meg fogadooran. Eppen ebben a két tekintetben tortént a
legnagyobb valtozas 2002 6ta, amikor még a fogaddordkat és a valasztoktol érkezd
levelet igen hatékonynak itélték a képviselok. A képviselok elmondasa szerint tehat a
személyes kontakt a leggyakoribb, egyben (talan éppen ezért) a leghatékonyabb esz-
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koz a konzultaciora. A személyes talalkozasokon beliil a megkérdezettek kiemelték a
spontdn kialakulo helyzeteket, példaul a piacon, istentisztelet és egyéb rendezvények
utan, amelyek kivétel nélkiil a passziv kapcsolatfelvétel szerepét erdsitik.

Ami a kormany-ellenzék ellentétet illeti, megallapithat6, hogy a kormanypartok
képvisel6i altalanossagban hatékonyabbnak itélik a felsorolt eszkozoket. Ami érdekes,
az a valasztoktdl kapott levelek megitélésében mutatott kiilonbség. A kormanypartiak
sokkal hatékonyabbnak itélték meg ezt az eszkozt a valasztokkal valé konzultacidban,
mint az ellenzék, és a ketté kozotti kiillonbség joval meghaladja a mas eszkozoknél
megfigyelteket. Ennek oka nyilvanvaléan az, hogy a kormanyparti képvisel6k sajat
bevalldsuk szerint tobb irasbeli megkeresést kapnak, ezek tobb informacidt tartalmaz-
nak és atgondoltabbak, raaddsul fajsulyosabb tigyekre vonatkoznak, mint a személyes
talalkozasokkor elhangzottak. Tudvan, hogy az egyéni képvisel6k tobbsége valame-
lyik (vagy mindkét) kormanypart szineiben indult, nem meglepd, hogy az elébb leirt
tendencia a mandatum tipusa szerint is érvényes.

A KEPVISELET FOKUSZA + Azt mar korabban megallapitottuk, hogy a képviselet tipu-
sat tekintve a megkérdezett képvisel6k a kiildott csoportba tartoznak, és gy tlnik,
magukra nézve kotelezének érzik a valasztoi véleményeket. A kovetkez6kben meg-
vizsgaljuk, mi a helyzet a képviselet fokusza szempontjabdl. Arra a kérdésre, hogy
,On énkormanyzati képvisel6ként kiket képvisel elsésorban?”, a megkérdezettek tébb
mint fele (11) azt valaszolta, hogy a telepiilés valamennyi lakéjat. Négyen valasztottak
a valasztokeriiletet, egy-egy képviselé pedig a valasztokeriiletén beliili Osszes szava-
z0t, a partja vélasztdit és egy bizonyos tarsadalmi csoportot képvisel. Ami figyelemre
meéltd, hogy az egyéni képviselSk jellemzden nem a vélasztokeriiletiiket valasztottak,
hanem - a listas képvisel6khoz hasonldan - a teleptilés dsszes lakojat, illetve az a négy
képviseld, aki — elmondasa szerint — a vélasztokertiletét képviseli, csak hosszas gon-
dolkodas utan jutott erre a vélaszra. Tovabbi problémakat okozott a valaszadasban
Biatorbagy esetében az a tény, hogy a 2006-o0s dnkormanyzati valasztdson a valasztok
még kislistas rendszerben szavaztak, ezért a jelenlegi vegyes rendszer meglehetésen
idegennek tiint a képvisel6k szamadra. Az interjuk soran jol latszott, hogy a biatorba-
gyi képvisel6k egyelére nem tudnak mit kezdeni a valasztokeriilet fogalmaval, hiszen
annak jelentdségét még csak most tanuljak.

Egy masik magyarazat szerint a valasztokertilet szerepének viszonylagos hattérbe
szoritottsaga annak méretében és a tobbi valasztokeriilethez képest mutatott kiilonb-
ségek csekélységében rejlik. A valasztokeriiletek kozott nincsenek akkora konfliktusok,
hogy a képvisel6knek egymasnak kelljen fesziilnitik emiatt. Emellett a képvisel6k azt
is vilagossa tették, hogy a valasztokeriilet képviselete csak addig a pontig elfogadhato,
ameddig képesek objektivak lenni abban a tekintetben, hogy a szlikebb kozosség ér-
dekei hogyan viszonyulnak a telepiilés érdekeihez. Ez egyben azt is jelenti, hogy a va-
lasztasi rendszer hatdsa nem ugy mutatkozik meg a képvisel6k felfogasaban, ahogyan

L]

azt orszagos szinten latjuk.'> Ez az eredmény nagyjabdl szinkronban van a 2002-es =
~cS
£
12. PApP Zsofia: ,, A valasztokeriilet helye a magyar parlamenti képviselSk szerepfelfogdsaban” TARDOS— =
ENYEDI-SzABO (2.1j.). =
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mutatokkal. A telepiilés 6sszes lakdjanak véleménye mar ekkor is joval fontosabb volt
a kisebb teriileti egység képviseleténél. Ami meglep6 azonban, hogy amig akkoriban
a sajat szavazok alltak a fontossagi sorrend elsé helyén, 6ket most csak egy képvisel6
emlitette.

TARTALMI KERDESEK

Ez utan azt vizsgaljuk, miként értelmezik a képvisel6k a valasztoktdl kapott informa-
ciokat, milyen képet alakitottak ki a valasztokrol a velitk valo kapcsolattartds alapjan,
illetve mekkora hangsulyt fektetnek a modern technika eszkozrendszerének kiakna-
zdsdra.

ALLAMPOLGARI TAJEKOZOTTSAG + Az allampolgarok tdjékozottsagarol alapvetSen le-
sujté véleménnyel vannak a vizsgalt telepiilések dnkormanyzati képviseldi: az esetek
tobbségében megemlitették, hogy gyakran olyan témékkal is megkeresik a képvise-
16-testiilet tagjait, amelyek nem is 6nkormaényzati hatdskorok. A kapcsolattartas tar-
talma igy gyakran e hatdskiorok tisztdzdsardl sz6l — mindez nagymértékben hozza-
jarulhat a késébbiekben ahhoz is, hogy az allampolgaroknak elmenjen a kedviik az
tigyintézéstdl, hiszen tjabb hivatalt kell megkeresni, ahol tjra sorba kell allni stb.

Biatorbagy esetében a megkérdezettek egyontetd véleménye volt, hogy az allam-
polgarok nem rendelkeznek megfelel informaciokkal az 6nkormanyzat mitkodésé-
rél, illetve a helyi tigyekr6l. A ceglédi valaszok alapjan meglehetdsen ellentmondasos
kép rajzolodik ki a valasztok informaltsagardl: a képvisel6k kozel fele-fele aranyban
mondték tdjékozottnak és nem tdjékozottnak a helyi valasztokat. Erdekesség tovabba,
hogy a lakossag ilyen tipust megitélése nem fiiggott Gssze a helyi tobbség vs. ellenzéki
er6k dimenzidval, azt sokkal inkabb keresztbe metszette. Vacot vizsgalva megallapit-
hatjuk: a képvisel6k egyetértettek abban, hogy a vélasztopolgarok nem rendelkeznek
elegendd informdcidval. Egyesek szerint pedig akik valamelyest tajékozottnak tekint-
hetdk, azok is csak félinformaciokkal birnak.

2. téblazat e Az dllampolgdrok tdjékozottsdgi szintje az onkormdnyzati képvisel6k vilaszai alapjin

»Az On tapasztalatai szerint rendelkeznek-e az llampolgérok elegendd
informacidval és kompetenciaval ahhoz, hogy aktivan és konstruktivan
legyenek képesek részt venni a varos iranyitdsaban?”

Biatorbagy egyértelmden nem
Cegléd ellentmondasos megitélés
Vac egyértelmtien nem

Ami a nem kell6en hatdsos informdcibdtadds tertletét illeti: mindharom teleptilés kép-
viselGire jellemzd, hogy mind a valasztépolgarok viselkedésmodjaban, mind az 6n-
kormanyzat kommunikacids politikdjaban lattak kivetnival6t. Szintén nem fiiggott
partallastol az 6nkormanyzati informaciétovabbitas: mind a Fidesz—-KDNP, mind pe-
dig az ellenzéki partok, helyi civilszervezetek részér6l megfogalmazddott kritikaként.
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Ezek az aprd, am nem elhanyagolhatd tényezok egyiittesen oda vezetnek, hogy ala-
csony szinten stabilizdlodik az egyes politikai testiiletek érdek- és véleménybecsator-
nazo képessége. Ez pedig eltavolitja ket a valasztoktdl, bizalmatlansagot idézve elo.
A valasztok a késébbiekben elfordulnak ezektdl az intézményektdl, hiszen ,,ugysem
tudjak megoldani a problémaikat”, , felesleges id6toltés ilyen dolgokkal foglalatoskod-
ni”. E gondolkodads pedig elvezet minket a kovetkezd probléméhoz: a vilasztépolgdrok
aktivitdsdhoz.

ALLAMPOLGAROK AKTIVITASA + Az allampolgarok aktivitdsanak megitélését illetGen
jelent6sen megoszlanak a vélemények — még az egyes telepiiléseken beliil is. Mind-
harom varosban akadt olyan képviseld, aki szerint jelentds a civil tarsadalom szere-
pe telepiilésén, és volt, aki hidnyolta az allampolgari aktivitas ilyen formdjat. Egyes
képvisel6k megkisérelték szamszerusiteni is a valasztopolgarok kiilonb6z6 csoportjait
aktivitasuk alapjan: az egyik ceglédi képvisel-testiileti tag azt mondta, a tobb mint 38
ezres varosban 3-4 ezer ember figyeli a torténéseket, véleményt azonban csak koriil-
beliil 500-an nyilvanitanak. Vacott az egyik képvisel6 szerint a valasztok harom cso-
portra oszthatok: az érdekl6dé, a politika irant is nyitott lakosok (20%), az érdekl6do,
a politikai kérdésektdl azonban elzarkdzo polgarok (20%), valamint a koziigyek irant
egyaltalan nem érdekldddk csoportja (50%).

Figyelemre mélto tény, hogy a valasztok aktivitdsanak megitélése sok esetben kot6-
dik a partallashoz: az adott telepiilésen éppen hatalmon [évék koziil tobben kiemelték,
hogy a vélasztok aktivitasa sok esetben kielégitd, olykor-olykor még tulzott is (példaul
a maganéletben is zavarjak). A harom vizsgalt telepiilésen a képvisel$-testiileti ellen-
zékhez tartozd politikusok szerint pedig tobbnyire nem mutatnak elegendé aktivitast
a valasztopolgarok a koztigyeket illetden. E helyiitt érdemes azonban arnyalni a képet:
abban az esetben, ha a lakosokat kozvetleniil, személy szerint érinti egy-egy gy, kell6
aktivizmust mutatnak — ezt tobb interjialany is megerésitette. Akkor pedig, amikor
kozvetlen érintettség nem fedezhetd fel egy-egy tigy kapcsan, a valaszték sokkal in-
kabb hajlamosak tavol maradni mindennem részvételi formatol. Azaz a képvisel6k
szerint a koziigyek terén tapasztalhato kézosségi szolidaritdstudat nem igazan jellem-
26 telepulésiik lakoira.

Ami pedig a konkrét tigyeket illeti, a megkérdezettek nagy tobbsége emlitette,
hogy nagyon gyakran szocialis tigyekben fordulnak hozzajuk (e helyiitt is tetten ér-
hetd a személyes érintettség dimenzidja — elsésorban nem koézosségi szintd tigyekben
mennek a valasztok a képvisel6khoz), illetve a kozosséghez is kothetd olyan esetek-
ben, amikor szintén szerepet jatszik a személyes érintettség (csatornazas, utfelajitas
ott, ahol az adott valasztopolgar lakik). Mindez azért lehet fontos, mert a felmeriil6
tgyek jelentdsen befolyasolhatjak az egyes képvisel6k valasztoképét, azaz hogy mit
is gondolnak a sajat vélasztdikrdl. Ha ugyanis sokan szocidlis tigyekkel, alapvetGen
materialis kérdésekkel keresik meg a képvisel6ket, akkor joggal gondolhatjak gy a

politikusok, hogy ilyen tipusu kampanyiizenetekkel célszerti majd megszdlitani a va- o
lasztokat egy kovetkezd valasztas elStt. A megkérdezett képviselok dontd tobbsége =
partnerként tekint a valasztopolgarokra, ami a magyar demokracia fenntarthatdsaga _2‘
szempontjabol egyaltalan nem elhanyagolhato jelentdségii. E képet azonban sziiksé- =
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ges annyiban arnyalni, hogy minden telepiilésen talalhato (partallastol fiiggetleniil!)
olyan képviseld, aki meglehetésen elitista attitiiddel rendelkezik (mar most is ,tdl-
sagosan beleszdlhatnak a képvisel6i munkaba” a valasztdk, ,tdalsagosan hatékonyan
hasznaljak ki a kapcsolattartasi formakat” stb.).

Mindharom telepiilés képvisel6i nagy tobbségben egyetértettek abban, hogy ha
tobb informaciot kapnanak a valasztoktdl, akkor hatékonyabba, hatasosabba valhatna
képvisel6i munkdjuk. Volt olyan biatorbagyi politikus, aki kiemelte: a valasztoktol ka-
pott informdcidk sokszor inkabb csak nehezitik a munkajat, mert ,,rossz mindségtiek’,
félinformaciok. Ugyand kifejtette: ha javulna ezeknek az informacidknak a megbizha-
tdsaga, nagy eséllyel még tobb képviseld élne ilyen tipust eszkozokkel.

Kiemelésre mélto egy tovabbi fontos dimenzi6 az allampolgarok aktivitdsaval kap-
csolatban. Az interjukbol kideriilt, hogy az adott telepiilésen dolgozok alapvetden ak-
tivabbak a koziigyek terén is, mint azok, akik ingaznak, mas telepiiléseken dolgoznak.
Ertelemszer(i persze a helyben élékre-dolgozokra gyakorolt kozvetlenebb hatas, 4m
szitkségesnek tartjuk kiemelni, hogy amennyiben egy reprezentativ mintan is visz-
szaigazolast nyerne ez az allitasunk, az fontos kovetkezményekkel jarna egy-egy Pest
megyei dnkormanyzatra. Nem mindegy ugyanis, hogy milyen kommunikaciés csa-
tornakon, milyen tartalommal szélitja meg egy telepiilés a sajat lakoit, kiilonosen, ha
azok valamely kisebb Pest megyei telepiilésrél jarnak dolgozni nap mint nap példaul
a févarosba. Mds elérési formak, mas tartalom szitkséges ahhoz, hogy az ilyen életvi-
telt folytatd emberek véleménye is becsatornazddhasson a helyi kozosség dontésho-
zatalaba. Azaz az ilyen tipusu telepiiléseknek sokkal innovativabbaknak kell lenniitk
ahhoz, hogy a lakossag nagy tobbsége szamadra elfogadhat6 dontéseket hozhasson, il-
letve azokat megfelel6 modon legyen képes implementalni.

A VALASZTOKKAL VALO KAPCSOLATTARTAS PROBLEMAI » Tobb megkérdezett képviseld is
kiemelte, hogy a valasztdpolgarokkal valo kapcsolattartdsban nagy problémat jelent
a pénzhidny. Nincs lehetdség ugyanis tobbek szerint olyan munkatarsak alkalmaza-
sara, akik kezelni tudjak a bejové megkereséseket, illetve egy-egy teriileten (példaul
kapcsolattartas a hivatallal) tehermentesitenék a képvisel6t.

A professzionalizdicié hianya amugy is jelentds probléma. A legtobb képvisel§ el-
mondasa szerint sajat maga foglalkozik minden megkereséssel és az tigyek elintézé-
sével egyarant. Ehhez tarsul raadasul a valasztokkal val6 taldlkozok szervezése is, igy
jelent6s mértékben elaprézodik egy-egy képviseld kapacitdsa, ami a megkérdezettek
valaszai alapjan sok esetben szintén a munka hatékonysaganak rovasara megy. Mind-
Ossze két képviseld emlitette az interjuk sordn, hogy konkrét szakteriilet kotédik hoz-
z4, és leginkabb ezzel kapcsolatban keresik 6t a valasztok. Figyelemre mélto tény tehat,
hogy a helyi szint(i politikaban a vélasztokkal valé kapcsolattartast illetden az egyes
képvisel6knek segitségre lenne sziiksége — legalabbis az implicite és explicite egyarant
megfogalmazott allitasok szerint.

Volt olyan képvisel6, aki elmondta: a valasztok azért nem jelennek meg a foga-
ddorain, mert nem mernek bemenni hozza. Ehelyett inkabb felhivjak és idépontot
egyeztetnek vele — azaz a képviseld esetében a formadlis taldlkozasokrol attevédik a
hangsuly az informalis megbeszélésekre. Ennek elsdsorban azért van jelentdsége,

158 KEIL ANDRAS - PAPP ZSOFIA « A HELYI POLITIKUSOK ES VALASZTOIK KAPCSOLATA

‘ ‘ Pro_publico_bono_2011-3.indd 158 2012.04.07. 19:05:20



mert hosszabb tavon az ilyen tipusu kapcsolattartas attekinthetetlen lesz a valasztok
szamara, illetve csokkenti a képvisel6i munka kiszamithatosagat, hatasossagat a va-
lasztokra nézve.

Erdekes adalékkal szolgélt egy ceglédi képviselé: az egyes évszakoknak és a nap-
szakoknak is nagyon nagy szerepiik van abban, hanyan vesznek részt a fogaddorajan.
A telepiilésen ugyanis sok hobbikert taldlhato, igy tavasszal és nyaron elmondasa sze-
rint nem lehet lakossagi forumot tartani, mert senki nem menne el.

UJ MINOSEG A VALASZTOKKAL VALO KAPCSOLATTARTASBAN? « A valasztokkal valo kap-
csolattartas formai oldalat fentebb mar megkiséreltiik leirni, ehelytitt inkabb annak
tartalmi dimenzidjara kivanunk kitérni: miként képesek az 4j kapcsolattartasi formak
befolyasolni a kommunikécié tartalmat?

Biatorbagy, Cegléd és Vac példaja azt mutatta, hogy az internet nagy szerepet tolt
be a vélasztokkal folytatott kommunikdcioban, am ezek nagyobb részt egyiranyd,
statikus tartalmakat létrehozé interakciok (példdul e-mailek, hirlevelek, elektroni-
kus tajékoztato kiadvanyok). A web 2.0 eszkdzei, az interaktivitdsra épité technikak
eddigi tapasztalataink alapjan egyel6re nem nyertek igazan nagy teret. Elenyész6
volt azon képvisel6k szama (2-3 £6), akik emlitették a kozosségi oldalakon folyta-
tott kommunikdciot mint relevans kapcsolattartasi modot a valasztokkal. Csakiagy
szinte elhanyagolhatd a blogok szerepe a vizsgalt telepiilések politikusai esetében:
a kommentalhato vélemények megfogalmazasa, kozzététele egyel6re nem tekint-
het§ elterjedt kommunikaciés formanak. Ami pedig ennek tartalmi vetiiletét illeti,
az internetes feliileteket leginkdbb hasznal6 fiatalok szamadra szinte teljesen idegen
kozeg maradt a helyi politika. Nem tudnak informadciot szerezni az altaluk kedvelt
csatornakon, sokkal nagyobb koltséggel bir szamukra a tdjékozddas, ha szeretnének
egyaltalan ilyen irdnyu tevékenységet folytatni. Ennek nyoman pedig érthet6 okok-
bdl elfordulnak a helyi koziigyektSl — ezzel is nehezebbé téve a képvisel6k munkajat
a vizsgalt telepiiléseken.

Az interaktiv kommunikacios formak alkalmazasa tehat nem csak lart pour lart
idotoltés kellene hogy legyen a vizsgalt telepiiléseken (és ehelyiitt mondhatjuk: or-
szagszerte). Ennek nyoman ugyanis olyan 4j tarsadalmi csoportok hozhatok kozelebb
a politikahoz, amelyek korabban nem vagy igen kevéssé érdeklédtek a koziigyek irant.
gy még tbb vélasztéi vélemény becsatornézdsira nyilna mod, adott esetben kény-
nyen visszakeresheté médon (hiszen példaul a blogok haszndlhatok véleményarchi-
vumként is), ezzel is megkonnyitve egy-egy tigy nyomon kovetését.

Mindent egybevetve, szimos olyan problémara jelenthet megoldast a web 2.0 esz-
koztaranak alkalmazasa, amelyet a kérdezett interjualanyok is emlitettek (a vélasztok
tajékozatlansaga, kevés vélemény artikuldlodik résziikrél stb.). Ehhez mindossze any-
nyi kell, hogy alkalmazzak dket.

tanulmany «
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OSSZEGZES

[rasunk els6 felében a helyi énkormdnyzati képviselSk sajdt feladataikrol alkotott el-
képzeléseit tartuk fel, killonos tekintettel a valasztoikkal valo kapcsolattartasra. Arra
a megallapitasra jutottunk Biatorbagy, Cegléd és Vac példdjan, hogy leggyakrabban
az informdcibszerzés vezérli a képvisel6ket a lakossaggal valéo kommunikacié terén.
A dontések fogadtatdsa éppugy beletartozik ebbe, mint a megcélzandé témdk, prob-
lémas tigyek. A kapcsolattartas harmadik f6 okaként a valasztok mobilizalasat jelolték
meg valaszadoink, negyedik helyen a véleményformalas (egyfajta permanens valasz-
tasi kampany) szerepel. A kapcsolattartast tovabba motivélja a szavazatok elvesztésé-
t6l valo félelem is.

A kapcsolatfelvételi formdk teriiletén a valaszaddk inkabb az altalunk passziv-
nak nevezett formakat preferdljak. Tekintettel a magyar valasztok aktivitasanak ala-
csony szintjére, e formak tdlstlya a kapcsolattartasban a képvisel-valasztd kapcsolat
szempontjabdl kedvez6tlennek mondhatd. Magyaran: 6nmagaban az a tény, hogy a
képvisel6k készek az dllampolgarok problémainak fogadasara, vagyis nyitottnak mu-
tatkoznak a valasztokkal vald intenziv kapcsolat dpolasara, nem jarul hozza a képvi-
selet mindségének javitdsahoz. Tehat a képviselSk nyitottsaga valdjaban csak a forma,
amelyet a vélasztoknak kellene tartalommal megtolteniiik. Felismervén ezt a paradox
helyzetet, a képvisel§ feladata, hogy a kapcsolattartas sulypontjat az aktiv formak felé
tolja, ugyanis a valasztok csak igy vezethetdk ra a kapcsolatbol szarmazé elényok ki-
hasznaldsara. Ez hosszabb tavon akar a politikusokba vetett bizalom szintjének no-
vekedéséhez is vezethet, ami egyes elképzelések szerint a demokracia mindségének
egyik fokméréje. Tanulmanyunk egyik fontos tanulsaga — bar ennek hatdsat nem
tudtuk szisztematikusan vizsgalni — a helyi szintl valasztasi szabélyok viszonylagos
érdektelensége a helyi képvisel6k viselkedése szempontjabdl. Vagyis amig orszagos
szinten az egyéni valasztokeriileti képviselok aktivabbnak bizonyulnak a listasoknal,
addig helyi szinten ez a kiilonbség elmosodik. A helyi szinthez vald ilyen kozelség te-
hét feltehetden feliilirja az eljarasi szabélyok altal adott keretet. A képviselet fokusza'?
maga a varos és annak polgarai lesznek, fiiggetleniil attol, hogy az egyes képvisel6k
egyébként kisebb teriileti egységek képviseletét is ellatjak. A helyi valasztasi szabalyok
tehat, agy tlinik, nem befolydsoljdk érdemben a képvisel6 és az allampolgar kozotti
kapcsolatot (electoral connection).

Ami az egyes politikusok képviseleti stilusat illeti,'"* a megkérdezettek leginkabb a
kiildotti formahoz allnak kozel, ami annyit tesz, hogy tugy vélik, a valasztok akarata
koti ket a dontéshozatalban. Ennek az eredmények a jelentdségét azonban gyengiti
az a tény, hogy ezzel parhuzamosan ugy gondoljak, a vélasztoktdl a feléjitk iranyulo
informdciok mennyisége és minGsége nem elégséges. Vagyis sajat bevallasuk szerint
sem tudhatjék, hogy mit szeretnének a valasztok. A kiildott szerep térnyerése az atti-
tlidok szintjén azonban orszagosan és helyi szinten is mindenképpen figyelemre mél-
to, és némileg ellentmond a partok éltal meghatérozott politika logikajanak. A kép-

13. SEARING (1.1j.); STROM (1.1].) 155-174.
14. Lasd err6] WAHLKE et al. (10. ]j.).
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A kukoricdssal szemben, 2009

visel6k elmondték: telepiilésiik valasztopolgarai sokszor nem rendelkeznek alapvetd
informacidkkal sem (bar Cegléden ezzel kapcsolatban némiképp ellentmondasos a
kép). A valaszadok szerint nagyban fiigg a lakossag aktivitasa attol, hogy van-e szemé-
lyes kotodésiik egy-egy tigyhoz: ha van kapcsolddasi pont személyesen is, akkor rend-
kiviil aktivak is tudnak lenni a valasztdk, ha ilyen nincs, akkor a koziigyek teriiletén a
kozosségi szolidaritas nem miikodik. Figyelemre mélto tény tovabba, hogy a valasztoi
aktivitas megitélése sok esetben kotédik a partallashoz: az aktualis kormanyzo erék
szerint tobbnyire aktiv a lakossag, mig az ellenzéki politikusok szerint nem eléggé.
Biztat6 adat a hazai demokracia jov6jére nézve, hogy a legtobb helyi politikus part-
nerként tekint a valasztokra.

Fontosnak tiinik, hogy az egyes telepiilések esetében a képviselk elmondasai
alapjan aktivabbak azok a polgarok, akik nemcsak ott élnek a telepiilésen, de ott is
dolgoznak. Ez a Kozép-magyarorszagi Régioban kiemelt relevanciaval birhat, hiszen
Budapest elsziv ereje nyoman az egyes 6nkormanyzatoknak problémaik adédhatnak
e téren. Innovativabbnak, hatdsosabbnak kell lenniiik a valasztokkal valo kapcsolattar-
tas terén, 0j formakat is ki kell probalniuk, ha szeretnék becsatornézni az ilyen tipusu
véleményeket is. Kirajzolddott tovabba, hogy a helyi képvisel6i munka soran még sok
esetben nem beszélhetiink igazi professzionalizaciorol: az egyes képvisel6k altalaban
mindenféle iiggyel foglalkoznak, a szakosodas nem jellemz6. Tovabba a vélasztok-
kal val6 kapcsolattartashoz a legtobb esetben nincs sajat apparatus, segité személyzet.
A web 2.0 eszkozrendszerének alkalmazasa egyelore nem terjedt el tdmegesen az dlta-

lunk kutatott harom telepiilés politikusai korében, pedig az e téren bekovetkezé fejlé- =
dés 4j tarsadalmi csoportok szamara tehetné atlathatobba, vonzdbba a helyi politikat, =
a helyi koztigyek teriiletét. Mindent egybevetve gy tlinik: a vizsgalt harom teleptilés E
politikai vildga szamos dimenziéban nehezen hasonlithat6 az orszagos szinthez. =
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.szemle

Korom Agoston

NYELVI JOGOK AZ EUROPAI JOG TUKREBEN

Mit vizsgalhat a birdsag a szlovak dllamnyelvtorvény kapcsan?

Ebben az irasban azt tekintem at, hogy a szlovak nyelvtorvény legutobbi modositésat!
miként lehet az unids jog fényében megitélni és értékelni. Ennek kapcsan kiilonosen a
luxembourgi gyakorlat elemzését tartom fontosnak, figyelemmel arra is, hogy az Eu-
répai Birdsag (EuB) dllandé itélkezési gyakorlatdban — az uniods jog értelmezése soran
- figyelembe veszi az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak gyakorlatdban kifejlesztett
elveket is. Annak ellenére, hogy az unios jogot tartom a legmegfelel6ébb jogi eszkoz-
nek a nyelvtérvénnyel szembeni fellépésre, meg kell jegyeznem, hogy az Eur6pai Unio
joga, jellegénél fogva, csak korlatozottan és kozvetve alkalmas e célra. Bar az alap-
jogok unids jogban vald érvényesiilése teriiletén tortént némi elGrelépés, az Eurdpai
Unidban a kisebbségek jogainak terén nem sikeriilt k6zos allaspontot kialakitani, s
kiillonosen nem sikeriilt kozos, a kisebbségek védelmével és nyelvhasznalataval kap-
csolatos irdnyelvet vagy rendeletet alkotni. A Lisszaboni Szerzddés hidba ruhazta fel
az alapito szerzédésekkel azonos jogi kotéerdvel az Eurdpai Unid Alapjogi Kartajat,
annak rendelkezései csak az unids jog értelmezésében és alkalmazasi korében birnak
relevanciaval. Ez azonban allaspontom szerint nem jelenti azt, hogy az Eurdpai Unié6
valamely tagéllama barmilyen stlyos kisebbségekkel kapcsolatos jogsértést ,,unids”
szankcid nélkiil megtehet abban az esetben, ha a cselekmény nem sérti az unios jogot.

A ,NEGY SZABADSAGGAL® ELLENTETES RENDELKEZESEK « Az dllandé birdsagi gyakorlat
szerint (v0. Garcia Avello-iigy?) az unios jog nem alkalmazhato ,tisztan belsé hely-
zetre”. Vagyis az unios jog személyekre vonatkozé alkalmazhatésaganak — a tisztan
belsé helyzetekben is alkalmazhaté unids rendelkezés vagy masodlagos jog hianya-
ban - mindig kell legyen bizonyos hatarokon ativel6 vetiilete. El6fordulhat, hogy egy
sajat allampolgar esetében ugyanazon tagallammal szemben az EuB megallapitja az

1. A Szlovak Koztarsasag 270/1995. szamu torvénye az allamnyelvrél, médositva 2009. junius 30. Szove-
gétlasd (nem hivatalos forditas) http://www.felvidek.ma [images/stories/cikkekhez/szknt-1995-270_2009-
hu01.pdf], angol nyelven: http://www.felvidek.ma [/images/stories/cikkekhez/szknt-1995-270_2009-en.
pdf].

2. C-148/02. sz. Garcia Avello-tigyben 2003. oktdber 2-an hozott itélet [EBHT 2003., I-11613. o.].
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unios jog alkalmazhatosagat, ahogy a D’Hoop-ligyben tortént.” Ebben az itéletben az
tette ezt lehetévé, hogy az adott személy amiatt szenvedett el sérelmeket, mert élt egy
ideig az alapito szerz6dések altal garantalt egyik alapjogaval - a gazdasagilag inaktiv
személyek szabad mozgasaval, ami az uniods polgarsag legfontosabb attributumanak
tekinthet6 —, és kozépiskolai tanulmanyait egy masik tagallam teriiletén végezte el.
Ez aldl a ,,szabaly” aldl azonban igen sziik korben eléfordulhatnak kivételek. Erre jo
példa a Salzmann-iigy,* amelyben az EuB egy tisztan bels6 jogviszonyban elfogadta
az unios jog alkalmazhatdsagat. E dontését tobbek kozott azzal indokolta, hogy igy
elkeriilheték bizonyos jovébeli, mas tagallamok allampolgarait éré hatranyos meg-
kiilonboztetések. Azonban meg kell jegyezni, hogy ugyan az EuB az unids polgarsag
jogkovetkezményeit sokkal nagyobb mértékben kiszélesiti, mint ahogy az az alapitd
szerz6dések (Maastrichti Szerz6dés) bettijébol kovetkezne, a birosag a négy szabadsag
rendelkezéseivel (kiilonosen a fent emlitett itéletben a téke szabad mozgasaval) kap-
csolatos célkittizéseket sokkal jobban érvényesiti, mint példaul az unids polgarsagra
vonatkozdkat.

A szlovak nyelvtorvény 3. § (1) bekezdése alapjan, ha a torvény altal 1étesitett jogi
személyek lehetnek mas tagallambol érkezd személyek altal alapitott gazdasagi tarsa-
sagok, és a kisebbségekre vonatkozo rendelkezések alapjan a sajat allampolgaroknak
jogukban all ilyen iranyd hivatalos érintkezésben a sajat nyelviiket hasznalni, akkor
a Bickel és Franz tigy® értelmében e lehetdség alkalmazasat megkovetelheti az unids
jog is. A 3. § (3) bekezdés b) pontja, valamint a (4) bekezdés alapjan amennyiben a
torvény a jogi személy gazdasagi tarsasagokra is vonatkozik, azaz mas tagallamok pol-
garai altal alapitott jogi személyeknek egymads kozti kapcsolataikat és targyalasaikat
is allamnyelven kell lebonyolitaniuk, akkor ez a rendelkezés ellentétes lehet az unios
jognak a letelepedés szabadsagat biztosito rendelkezéseivel.

A 3.§ (6) bekezdése alapjan minden szlovak allampolgarnak joga van nevét ille-
tékmentesen a szlovak helyesiras szerint médositani. Ha ez a lehet6ség csak ebben az
esetben all fenn, akkor - kettds allampolgarok esetében — a Garcia Avello-,® valamint
a Bosal-ligy” értelmében (lasd alabb, az itéletek bemutatasandl) ez a rendelkezés vald-
szintleg ellentétes az unids joggal.

A torvény 5. §-a szerint a Szlovak Koztarsasag teriiletén a radios és televizios prog-
ramszolgaltatas kozvetitése allamnyelven torténik. Véleményem szerint, figyelembe
véve az EuB-nak a C-227/07.% és a C-250/06.° szamu tigyben tett megallapitasait, va-
lamint azt a tényt, hogy a mas nyelvii mtsor allamnyelvii feliratozassal megjelenhet,

3. C-224/98. sz. D’Hoop-tigyben 2002. julius 11-én hozott itélet [EBHT 2002., I-6191. o.].
4.C-300/01. sz. Salzmann-iigyben 2003. méjus 15-én hozott itélet [EBHT 2003., I-4899. o.].
5.C-274/96. sz., Bickel és Franz tigyben 1998. november 24-én hozott itélet [EBHT 1998., I-7637. o.].
6.Lasd 2. 1j.

7.C-168/01. sz. Bosal-ligyben 2003. szeptember 18-an hozott itélet [EBHT 2003., I-9409. o.].

8.C-227/07. sz., Bizottsdg kontra Lengyelorszag tigyben 2008. november 13-an hozott itélet [az EBHT- ;
ban még nem tették kozzé]. 's—g‘
9. C-250/06. sz., United Pan-Europe Communications Belgium és tarsai igyben 2007. december 13-an b3
hozott itélet [EBHT 2007.,1-11135. 0.]. >
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ez a rendelkezés ellentétes lehet az unios jognak a szolgaltatasok szabad aramlasat biz-
tosito szabalyozasaval. E kérdés tovabbi kutatas targyat képezheti.

A torvény 8. § (1) bekezdése alapjan fogyasztovédelmi célbol bizonyos termékek
hasznalati utasitasdban az allamnyelvet kell hasznalni. Az EuB-nak a Kellinghusen és
Ketelsen tigyben'® tett megallapitasa szerint az ilyen helyzetekben a tagallamok csak
azt irhatjak el6, hogy az adott nyelv megfeleljen a fogyasztok szaméra a konnyt érthe-
tdség kovetelményének.

A 2000/43/EK IRANYELV'' ALKALMAZHATOSAGA + Viszonylag korlatozott az esélye, hogy ez
az iranyelv alkalmazhatd legyen nyelvi problémakra. Az Eurdpai Birdsag a Feryn-iigy"
22, 23. és 25. pontjaban megallapitotta, hogy az iranyelv célja az Eurdpai Unién beliil
a szocialis integraciot el6segité munkaerdpiac létrejottének elémozditasa. Az a meg-
allapitas ugyanakkor, hogy mar a puszta kijelentéssel is megvaldsulhat a diszkrimina-
cio, el6nyds lehet a nyelvtorvényre vald alkalmazhatosaggal kapcsolatban. Alapvetd
eltérés viszont, hogy az allamnyelv védelme nincs kozvetlen kapcsolatban az etnikai
kisebbségek diszkriminacidjaval. Az EuB tobbek kozott a Groener-iigyben' megalla-
pitotta, hogy az allamnyelv védelme fontos kozérdeket jelenthet.

Mas lehetne a helyzet annak hitelt érdemlé bizonyitasa esetén, hogy a nyelvtor-
vény kifejezetten a magyar etnikum ellen iranyul. A Festersen-iigy'* fétanacsnoki in-
ditvanyaban csak azért nem keriilt sor az egyes politikusok nyilatkozatainak ,,szami-
tasba vételére”, mert a megnyilatkozasok az 1960-as években torténtek. Figyelembe
véve ugyanakkor, hogy a jelenlegi szlovak kormany tagjai kozott vannak, akik a ma-
gyar kisebbségre vonatkozdan politikailag inkorrekt megnyilatkozasokat tettek, nem
lehetetlen annak bizonyitasat megkisérelni, hogy a nyelvtérvény a magyar etnikum
ellen iranyul. Lehet tovabba annak bizonyitasara is torekedni, hogy a nyelvtérvény
szankcioi figyelmen kiviil hagyjak az aranyossag elvét. Esetlegesen felhasznalhatdk az
EuB azon megallapitasai is, amelyeket a Racke-iligyben'* tett a nemzetkdzi jogrol. Ezek
a pacta sunt servanda elvével, valamint azzal kapcsolatosak, hogy a szerzédéseket jo-
hiszemtien kell végrehajtani a nemzetkozi jogban a szlovak-magyar alapszerz6dés'
kisebbségvédelemre vonatkozé rendelkezéseit illetden. Azonban édllaspontom szerint
e megallapitdsokat is csak az unids jogrend altal védett érdekek ,kiegészitéseként” le-
hetne alkalmazni.

10. C-36/97. és C-37/97. sz., Kellinghusen és Ketelsen tigyben 1998. oktéber 22-én hozott itélet [EBHT
1998.,1-6337. 0.].

11. A személyek kozotti, faji vagy etnikai szarmazasra valo tekintet nélkiili egyenld banasmad elvének
alkalmazasarol sz616 2000. jinius 29-i 2000/43/EK tandcsi iranyelv.

12. C-54/07. sz. Feryn-tigyben 2008. jilius 10-én hozott itélet [EBHT 2008., 1-5187. o.].

13. C-379/87. sz. Groener-iigyben 1989. november 28-an hozott itélet [EBHT 1989., I-3967. o.].

14. C-370/05. sz. Festersen-tigyben 2007. janudr 25-én hozott itélet [EBHT 2007., I-1129. o.].

15. C-162/96. sz. Racke-tigyben 1998. junius 16-an hozott itélet [EBHT 1998., I-3655. o.].

16. Szerz6dés a Magyar Koztarsasag és a Szlovak Koztarsasag kozott a joszomszédi kapcsolatokrol és a
barati egytittmikodésrél, 1995. marcius 19., Périzs.
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AZ EUROPAI BIROSAG ESETJOGA * A fentiek megitéléséhez az EuB-nak a kovetkez6 don-
téseit kell mérlegelni. Ezek az esetek tovabbi szempontokat adhatnak a szlovak nyelv-
torvény jogi értékeléséhez.

A Groener-iigy."” Ebben az tigyben egy holland allampolgarsagu személy kozépiskolai
tanarra valo kinevezését az ir hatdsagok azzal az indokkal utasitottak el, hogy az érin-
tett nem tett eleget az ir nyelvbdl vald vizsga letételére vonatkozo kotelezettségének.
Az {igy irataibol kitlinik: az ir jogszabalyok abbol a szandékbdl tették kotelez6vé a
vizsgat tobbek kozott a kozépiskolai tandrok szamara, hogy elGsegitsék az ir nyelv
ismeretét és hasznalatat, hozzajarulva a nemzeti kultdra és identitastudat fejlédésé-
hez. Fontosnak tartom itt megjegyezni, hogy az ir nyelv napi hasznalata [rorszdgban
meglehetdsen korlatozott. Az EuB az itélet 19. pontjaban kifejtette, hogy az EKSZ-szel
nem ellentétes egy olyan tagallami politika, amely a hivatalos nyelvet védi, illetve an-
nak hasznalatat segiti el abban az esetben, ha az adott nemzeti rendelkezés megfelel
az aranyossag elvének. Az tigyben az EuB a munkavallalds szabadsaganak fényében
vizsgalta meg a szoban forgd nemzeti jogszabalyt. Az itélet 22. és 23. pontjaban ki-
fejtette, hogy a vitatott jogszaballyal megegyez6 nemzeti rendelkezések nem lehetnek
diszkriminativak, illetve a tagallamok nem irhatjak eld, hogy a kért nyelvtudast a te-

Ja

riiletitkon 1év6 intézményekben szerezzék meg.

Az UTECA-iigy.*® Az tigyben a spanyol hatésagok azon rendelkezésének unids jog-
gal vald OsszeegyeztethetGségét vizsgalta az EuB, amely szerint a televizids térsasa-
gok bevételének 5%-at be kell fizetniiik egy alapba, amelyet filmgyartasra forditanak,
s annak 5-60%-abdl olyan filmeket tdmogatnak, amelyek eredeti nyelve a tagallam
egyik hivatalos nyelve. A itélet 19. és 20. pontjaban a birosag kifejtette, hogy az adott
teriileten az iranyelvekt6l fiiggetleniil a tagallamok hozhatnak rendelkezéseket, abban
az esetben, ha az adott nemzeti rendelkezés 6sszhangban van az alapit6 szerzédések
szabalyozasaval. Az a nemzeti rendelkezés, mely szerint a szoban forgé alap 5-60%-at
olyan filmek gydrtasara kell forditani, amelyek eredeti nyelve az adott tagallam vala-
melyik hivatalos nyelve, a fétandcsnok szerint ellentétes az alapitd szerzédések alap-
szabadsagok biztositasara irdnyuld rendelkezéseivel. Az EuB szerint ez az el6iras valo-
ban alkalmas arra, hogy korlatozza a szerz6dés dltal biztositott alapjogokat, de abban
az esetben, ha az adott rendelkezések az ,unids jog szempontjabol legitim” kozérdek
elémozditasat segitik eld, illetve megfelelnek az ardnyossag elvének, ugy 6sszhangban
vannak az unids joggal. Az itélet 27. pontjaban a birdsag kifejtette: ilyen elfogadhat6
kozérdek lehet a tagallamok egy vagy tobb hivatalos nyelvének terjesztésére iranyuld
politika. A 36. pont ugy fogalmaz, hogy az alapitd szerz8dések altal biztositott alap-
jogok az EuB szerint valoban sériilnek, hiszen egy mas tagallambdl érkezé vallalat
vagy munkavallal6 rosszabb helyzetbe keriilhet, ha olyan filmeket forgatnak, amelyek
eredeti nyelve a tagallam valamelyik hivatalos nyelve. Az EuB kifejtette, hogy ebben
az esetben az alapitd szerz6dések altal biztositott alapjogok korlatozasa mégis elfogad-

L]

=

17.L4sd 13.j. 5
18. C-222/07. sz. UTECA-iigyben 2009. marcius 5-én hozott itélet [EBHT 2009., I-1407. o.]. >
165

Pro_publico_bono_2011-3.indd 165 2012.04.07. 19:05:21 ‘ ‘



hatd, hiszen a tagallam hivatalos nyelveit véd és annak hasznalatat el¢segité politika
fontos kozérdeket képez. Ami az EKSZ 12. cikkét illeti, amely tiltja az allampolgarsagi
alapon torténé diszkrimindciot, az EuB szerint csak abban az esetben alkalmazhato
»autondm moédon”, ha az adott teriilet a kdzosségi jog hatdlya ala tartozik, és mas ko-
z0sségi jogszabaly nem vonatkozik az adott teriiletre (37. pont).

A Dalnoky-iigy."” Ebben az tigyben Dalnoky Noémi roman allampolgarsagu személy
nyujtott be keresetet egy az Eurdpai Bizottsaggal kapcsolatos jogvitdjat kovetden. Tob-
bek kozott a 2006/43/EK iranyelvre hivatkozva azt kifogasolta, hogy az Eurdpai Bizott-
sag altal szervezett versenyvizsga folyaman szamot kellett adnia a roman nyelv magas
foku ismeretérdl, s véleménye szerint ez a helyzet magyar anyanyelviiként stlyosan
diszkriminélta 6t a roman anyanyelvi jelentkezékkel szemben. Véleménye szerint mi-
vel az altala megpalyazott allasban nem kellett volna specifikusan a roman nyelvvel
dolgoznia, a helyes jogalkalmazas szerint nem a roman nyelv magas szint{i ismeretérdl
kellett volna szamot adnia, hanem a K6z9sségek valamelyik hivatalos nyelvébdl. Dal-

o

noky Noémi keresetét a Kozszolgalati Torvényszék elfogadhatatlannak mindsitette.

A Feryn-iigy®® Az EuB a 2000/43/EK irdnyelv értelmezésével kapcsolatban fektetett le
fontos alapelveket ebben az esetben. Az alapiigyben az iranyelvben megfogalmazott
egyenlé banasmodot eldsegitd belga hatdsag nyujtott be keresetet a Feryn cég ellen
egy belga birdsag elott. A hatdsag a cég publikus, a sajtoban is megjelent kijelenté-
seire alapozza keresetét, mely szerint a nyilaszarok beépitésével foglalkozé cég (tigy-
felei tobbsége kivansaganak megfelelden, akik nem szeretik, ha marokkdi felmendk-
kel rendelkezé munkasok belépnek az otthonukba) az allashirdetéseiben kijelentette:
nem alkalmazza az ilyen etnikai hattérrel rendelkez6 személyeket. Fontos ugyanakkor
megemliteni, hogy a cég ténylegesen alkalmazott marokkoéiakat. Az EuB elismerte,
hogy a 2000/43/EK iranyelv akkor hasznalja a rassz vagy az etnikai hovatartozas miat-
ti kozvetlen diszkriminacié fogalmat, ha egy személy ezekbdl az okokbdl sérelmet
szenved (22. pont). A testiilet kifejtette, hogy meghatarozhaté sértett hianydban nem
zarhato ki a 2000/43/EK iranyelv szerint a kdzvetlen diszkriminacio fennallasa (23, 24.
és 25. pont). Az EuB szerint az irdnyelv célja a szocidlis beilleszkedést elésegitd mun-
kaerdpiac létrejottének elGsegitése, ezért e cél megvaldsitdsa nehézségekbe titkozne,
ha csak a mdr sérelmet szenvedett személyek indithatnak eljérast az iranyelv alapjan,
hiszen egy ilyen, a jogvita targyat képezé kijelentésnek egyértelmtien visszatarté ereje
van arra nézve, hogy a kijelentések célpontjai jelentkezzenek az adott alldsra. Kifejtette
tovabba a birdsag, hogy az a kérdés, mely szerint fenndll-e a kozvetlen diszkrimindcié
a 43/2000/EK iranyelv szerint, nincs kapcsolatban az irdnyelv 7. cikkében biztositott
eljarasi lehetdséggel, amellyel azok a személyek élhetnek, akik ugy vélik, hogy sériilt
az egyenld banasmodhoz valé joguk (26. pont). Az irdnyelv azonban az EuB szerint
csak a minimalis elvardsokat fogalmazza meg, tehdt a tagallamoknak jogukban 4ll a
személyeket hatdsosabban védelmezd rendelkezéseket hatalyban tartani.

19. F-120/06. sz. Dalnoky kontra Bizottsag tigyben 2005. oktéber 26-an benyujtott kereset.
20. Lasd 12. ]j.
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A Colim-iigy.*' Az eset modot adott az EuB-nak az EKSZ 30. cikke alapjan megha-
tarozni, hogy a tagallamok milyen nyelvi kovetelményeket tamasztanak a mas tag-
allambol szarmazo6 import termékek leirdsaval, hasznalati utasitasaval kapcsolatban.
A testiillet megallapitotta, hogy a tagallamok csak azt irhatjak el6, hogy a teriiletii-
kon forgalmazott termékekrdl a vasarlok tajékoztatasara szolgald informaciok a fo-
gyasztok altal konnyen értheté nyelven legyenek feltiintetve, valamint e rendelkezések
megkiilonboztetés nélkil minden gyartéra vonatkozzanak.

A Konstantinidis-iigy.2 Egy gorog allampolgarsag, Németorszagban letelepedett sze-
mély, Konstantinidis Gr német anyakonyvvezetd el6tt hazassagot kotott. Hazassagi
anyakonyvi kivonatdban a német hatdsagok a gorog bettiket ugy konvertaltak latin
betiikké, hogy a név irasmodja nem egyezett a tényleges kiejtéssel. Konstantinidis ur
sérelmezte a kialakult helyzetet. Véleménye szerint a neve kiejtése és irasmodja miatti
kiilonbségek hatranyosan érinthetik az tigyfélkorével valo kapcsolattartasat. Az EuB
szerint a letelepedés szabadsaganak biztositdsa az unids (kozosségi) jog egyik alap-
pillérét jelenti, és annak ellenére, hogy az EKSZ-szel nem ellentétes a nem latin betiik
transzformaldsa, abban az esetben, ha a nemzeti jogszabélyok szerinti 4talakitas rosz-
szabb helyzetbe hozza mas tagallamok polgarait a sajat polgarokhoz képest, akkor az
a nemzeti jogszabaly ellentétes a kozosségi joggal.

A Garcia Avello-tigy.” Az Eurdpai Birdsag egy olyan nemzeti rendelkezés unids jog-
gal vald OsszeegyeztethetGségét vizsgalta, amelyben a belga hatdsagok megtagadtak
a belga-spanyol kettés allampolgarsaggal rendelkezék szamara a spanyol helyesiras
szabalyai szerint val6 anyakonyvezést. Az EuB szerint a kettds allampolgarok az EKSZ
12. cikkére hivatkozhatnak, amely tilt minden allampolgarsag szerinti diszkrimina-
cidt (29. pont), s az unids polgarsag alapjan a szemeélyek ellenkez6 unids rendelkezés
hianyaban az unids jog alkalmazasi teriiletén beliil jogegyenléséget kovetelhetnek (22.
és 23. pont). Az EuB kifejtette, hogy a névadassal kapcsolatos rendelkezések a tagal-
lamok kompetencidjaban maradnak, ennek ellenére a tagallamoknak figyelembe kell
venniiik az unids (kozosségi) jog elSirasait, nevezetesen a személyek szabad mozga-
sara vonatkozd rendelkezéseket (25. pont). A tagallamok nem hivatkozhatnak arra,
hogy a mas tagallam allampolgarsagaval is rendelkez6 dllampolgaraikat ugyantgy ke-
zelik, mintha kizarélag a széban forgd tagallam allampolgarsagaval rendelkeznének
(28. pont). Az EuB szerint az EKSZ 12. és17. pontjanak kombinalt alkalmazdsabol
eredden és a diszkrimindcié tilalmanak figyelembevételébdl az kovetkezik, hogy az
azonos helyzeteket nem lehet kiilonféleképpen elbiralni, valamint a kiilonféle hely-
zeteket sem lehet azonosan elbirdlni (30. és 31. pont). Ebbdl az tigybdl az is kit(inik,
hogy a csaladi és utonevek irasmodjaval kapcsolatban a tagallamok nem hivatkoz-
hatnak a killondsen fontos kozérdekre sem, ugyankor az unids jog — egyéb els6dleges

L]
21.C-33/97. sz. Colim-tigyben 1999. junius 3-an hozott itélet [EBHT 1999., I-3175. o.]. LE)
22.C-168/91. sz. Konstantinidis-iigyben 1993. marcius 30-an hozott itélet [EBHT 1993.,1-1191. o.]. o
23.Lasd 1. 1j. P
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vagy masodlagos unids rendelkezések hia-
nyaban - nem alkalmazhat6 a tisztan belsd
helyzetekre (26. pont).

A Racke-iigy.** A nemzetkozi szokasjog, va-
lamint a pacta sunt servanda elvének az EuB
altali alkalmazasa okan lehet fontos ennek az
tigynek a vizsgalata. Bar konkrétan nem hoz-
haté 6sszefiiggésbe a szlovdk nyelvtorvény-
nyel, segitséget nyujthat a magyar-szlovak
alapszerz6désben lefektetett kisebbségvédel-
mi rendelkezéseknek az EuB el6tti esetleges
érvényesithetésége soran. Az alapiigy targyat
egy olyan jogvita képezte, amely a Jugoszla-
via és az Europai Kozosség kozott megkotott
kereskedelmi egyezmény haborus okokbdl
Turérudi. A Remake részlete (video still) tortént felfiiggesztése miatt alakult ki. Az
EuB elézetes dontéshozatali eljaras kereté-
ben vizsgalta meg kompetencidjat a nemzetkozi jogi alapelveknek az unids (kozos-
ségi) jogban vald alkalmazhatosagaval kapcsolatban. A 24. pontbdl kitiinik, hogy a
Bécsi Egyezmény — amely az itélet targyalasakor nem képezte az acquis communau-
taire részét, valamint az Eurdpai Unid (K6z6sség) nem minden tagallama ratifikalta
- mintegy kodifikalta azt a nemzetkozi jogi alapelvet, amely szerint bizonyos feltételek
fennallasa esetén a koriilmények megvaltozasa el6idézheti a szerz6dések alkalmazha-
tosaganak felfiiggesztését. Az Eurdpai Bizottsag véleménye szerint az EuB-nak nincs
kompetencidja a nemzetkozi szokasjog értelmezésére. Az EuB véleménye szerint
azonban az el6zetes dontéshozatali eljards soran a birosag kompetencidja kiterjedhet
a nemzetkozi jogi normék értelmezésére is. Az EuB kifejtette, hogy az unios (k6zos-
ségi) hataskoroket a nemzetkozi jog betartasaval kell gyakorolni (45. pont), tovabba
hogy a pacta sunt servanda elve minden jogrendszer egyik legalapvetébb elve, és a
nemzetkozi jogban ez azt jelenti, hogy a szerzddéseket johiszemien kell végrehajtani

(49. pont).

A Bizottsag kontra Belgium tigy.* Az Eurdpai Bizottsag kotelezettségszegési eljarast
inditott a belga allam ellen, tobbek kozott azért, mert a térvényhozoé megtiltotta a mas
tagallamok teriiletén 1év6 televizids tarsasagok szamara miisoraik flamand teriileten
vald sugarzasat. Az EuB megallapitotta, hogy ez a rendelkezés sérti az EKSZ-nek a
szolgaltatasok szabad dramlasarol szol6 eldirasait, hiszen megakadalyozza a mas tag-
allamok teriiletén bejegyzett televizids tarsasagokat, hogy szolgaltatasukat flamand

teriileten kinaljak (5. és 6. pont). A belga kormany szerint jogszabalyuk a sajtéban

24. C-162/96. sz. Racke-tigyben 1998. junius 16-an hozott itélet [EBHT 1998., I-3655. o.].
25.C-211/91. sz., Bizottsag kontra Belgium iigyben 1992. december 16-an hozott itélet [EBHT 1992.,
1-6757.0.].
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meglévo pluralizmus megdrzésére iranyul, hiszen a reklambevételek biztositjak a
nemzeti tarsasagok gazdasagi életképességét. Az EuB szerint a szoban forgd nemzeti
rendelkezés valdjaban a reklambevételek megérzésére iranyul, ezért nem elfogadha-
to. A testiilet kifejtette, hogy az allandé6 biroéi gyakorlat szerint abban az esetben, ha
a nemzeti rendelkezés nem megkiilonboztetés nélkiil alkalmazando, a szolgaltatasok
szabadsaga csak a kozrend, a kozbiztonsag és a kozegészség érdekében korlatozhatd
(11. pont).

A Bickel és Franz iigy.** Az EuB egy biintetGeljaras nyelvi kérdéseit vizsgalta meg az
unios (kozosségi) jog vonatkozasaban. Az alapiigyben egy osztrdk és egy német al-
lampolgarsagti személy ellen indult biintetdeljaras az Olasz Koztarsasag teriiletén. Az
olasz jogszabalyok a kérdéses teriileteken az ott letelepedett németajkd — olasz allam-
polgarsaggal rendelkezd — személyek részére lehetévé teszik a biintetSeljaras német
nyelven valo lefolytatasat, de az orszag mas teriiletein él6 németajku lakosok, vala-
mint mas tagallamok allampolgarai nem élhettek ezzel a lehetdséggel a nemzeti jog-
szabalyok alapjan. Az olasz kormany véleménye szerint a szoban forgd rendelkezés
az adott régidban é16 németajkul lakossag etnikai és kulturdlis elismerésére szolgal,
kovetkezésképpen nem kell kiterjeszteni mas tagallamok allampolgaraira, akik idéle-
gesen tartézkodnak az adott régioban. Az EuB szerint igaz, hogy a birdsagi eljarasok
nyelvi kérdéseinek meghatdrozasa a tagallamok kompetencidja, azonban ezeknek a
rendelkezéseknek nem szabad diszkriminaciohoz vezetnitik olyan teriileteken, ahol
az unids (kozosségi) jog garantalja az egyenlé banasmodot. Pontosabban: ezeknek a
rendelkezéseknek nem szabad korldtozniuk az unids jog dltal garantalt alapjogokat.
Az EuB szerint egy olyan nemzeti rendelkezés, amellyel egy tagallam meghatarozott
teriileten valo tartézkodashoz koti annak lehetségét, hogy az érdekelt személy a sajat
nyelvét hasznalja a biintetGeljaras nyelveként, a sajat allampolgarokat részesiti elény-
ben mas tagallamok polgaraival szemben, akik éltek az EKSZ-nek a személyek szabad
mozgasat biztositd rendelkezésével, ezért ez az el6irds ellentétes az unios (kdzosségi)
jog diszkrimindciot tilt6 szabalyaival. Az EuB szerint egy ilyen helybennlakasi feltétel
csak akkor lehet elfogadhatd az unids jog szerint, ha kiilondsen fontos kozérdek eld-
mozditasara irdnyul. Az olasz kormany szerint a széban forgdé nemzeti rendelkezés a
kisebbségvédelemre iranyul, és bar az EuB szerint a kisebbségvédelem lehet kiilono-
sen fontos kozérdek targya, ebben a helyzetben ez az érvelés nem lehet elfogadhato,
hiszen a nyelvhasznalat mas tagallamok dllampolgaraira valé kiterjesztése nem aka-
dalyozza a kisebbségvédelmet.

A United Pan-Europe Communications Belgium és tdrsai iigy.”” Ez az igy a televizi-
0s programok sugarzasara vonatkozo egyes kozosségi jogi problémakkal kapcsola-
tos belga nemzeti rendelkezések unios joggal vald Osszeegyeztethetdségét vizsgalta
meg. A EuB alland¢ gyakorlata értelmében a televizids programok sugarzasa, ideértve

L]
26.Lasd 5.1j. LE’
27.C-250/06. sz., United Pan-Europe Communications Belgium és tarsai tigyben 2007. december 13- b3

an hozott ftélet [EBHT 2007.,1-11135. 0.]. >
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a kabelen torténd tovabbitast, az EKSZ 49. cikke, a szolgaltatasok szabadsaga koré-
be tartozik (28. pont). Tovabba a szolgaltatasok szabad aramlasa nemcsak a minden
mas tagallambol érkezé szolgaltatoval szembeni diszkriminacid tilalmat koveteli meg,
hanem minden olyan nemzeti rendelkezés ,hatalytalanitasat’, amely annak ellenére,
hogy egyforman vonatkozik minden szolgaltatora, alkalmas lehet arra, hogy zavarja,
illetve kevésbé vonzova tegye az adott teriiletet a mds allamokbdl jové szolgaltatok
szamara (29. pont). Az EuB megallapitotta, hogy a jogvita targyat képezé nemzeti
szabélyozas elényosebb helyzetbe hozta a hazai szolgaltatokat, ezért a széban forgo
rendelkezés sértheti az EKSZ 49. cikkét (36. pont). A birdsag szerint a kulturalis po-
litika alkalmas lehet arra, hogy kiilondsen fontos kozérdekként indokolja a szolgél-
tatds szabadsaganak korlatozasat (41. pont). A belga kormdny szerint a szdban forgé
nemzeti rendelkezés a televizids programok pluralis jellegének meg6rzésére iranyul,
biztositva, hogy a kétnyelvii briisszeli régi6 lakosai szamara hozzaférhet6k legyenek a
helyi hirek és a kulturélis programok. Az EuB kifejtette, hogy a tagallamok hatdsagai
viszonylag tag mozgastérrel rendelkeznek, de a kulturalis politika teriiletén a pluraliz-
mus megdrzése érdekében életbe 1éptetett rendelkezések semmi esetre nem lehetnek
aranytalanok a kittzott célhoz képest, valamint e rendelkezések nem vezethetnek mas
tagallamok polgarainak diszkrimindciéjahoz (44. pont).
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Az itéletekbdl lesziirhetd tanulsagok megerdsitik azt a — viszonylag széles kérben el-
terjedt — szakmai allaspontot, mely szerint az Eurépai Unié tulajdonképpen egy jog
altal 1étrehozott és fenntartott kozosség, amely elsdsorban a négy szabadsag érvénye-
stilésének a nemzeti rendelkezésekkel szembeni kikényszeritésére iranyul, és nem az
olyan eurdpainak tartott értékekkel, mint az 6shonos kisebbségekkel szemben alkal-
mazott asszimilacios szandékok kikiiszobolése a célja.

Azonban hiba lenne csak az uni6 gazdasagi jellegét hangsulyozni. Allaspontom
szerint napjaik unioés jogrendjére is donté hatdssal van az az elképzelés, mely szerint
Eurdpa békéjét csak egy fokrdl fokra kialakitott, idével politikai jelleget is 6lt6 integ-
raciora lehet felépiteni. Igy az unids gazdaségi jogrend mogétt tulajdonképpen politikai
szandék dominal a szabadkereskedelembdl szarmazo, vélt vagy valds kozgazdasagi elo-
nyok mellett. A napjaink valsagkezelési kudarcai nyoman elhangzé nyilatkozatok leg-
alabbis e tézist tamasztjak ala: ezek értelmében az integracio bukasa esetén tulajdon-
képpen veszélybe keriil Eurdpa évtizedeken keresztiil sikeresen megorzott békéje is.

Az integraci6 gazdasagi jellege tobb - a kisebbségvédelem szempontjabol is rele-
vans — kévetkezményt von maga utan. Egyrészt tény, hogy a gazdasagi kozosség ki-
épitése soran (példaul az allami timogatasok tilalma, Malév-iigy) az egyes tagallamok
gazdasagi érdekei eltérhetnek az unids szinten definidlt gazdasagi kozérdektSl. Ezért
az unid létezése sine qua nonjanak tekintheté az uniods jog alkalmazasanak kikény-
szeritésére szolgalo unios jogi elvek léte, az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlatanak
viszonylagos konzisztens jellege, valamint az adott helyzetekben a politikai szempon-
toktdl valo figgetlensége.

Talan a gazdasagi kozosség kikényszeritéséhez és fenntartasahoz sziikséges — a nem-
zeti szuverenitést jelentésen csokkentd - jogrend hozzajarult, hogy az Eurépai Birosag
lehet6vé tegye a tagallamok szamaéra, hogy az unids jogrend célkitiizéseinek sérelme
ellenére is védjék sajat nyelviiket és kulturalis identitdsukat, tompitva azokat a véleke-
déseket, hogy az integracié az adott kulturalis kozosség elkertilhetetlen ,,feloldodasat”
vonja maga utdn.

Részben a gazdasagi kozosség egyoldaliisaga és visszassagai, valamint az eurdpai
identitas fejlesztésének és kialakitasanak szandéka vezette az Eurdpai Birdsagot — a
francia szakirodalom szinte egyontettinek mondhaté allaspontja szerint — az unios
polgarsag jogkovetkezményeinek az alapit6 szerz6dések bettiin jelentsen tulterjedd
kiszélesitéséhez.

Csatlakozasunkkal politikailag — részben a status quo megorzésének szandéka mi-
att — nem sikeriilt a hataron tuli magyar kisebbség kollektiv jogsértésének orvoslasa és
szamukra a kisebbségi jogok megnyugtaté modon torténé garantaldsa. Napjainkban
is egyértelmd, hogy e szandékok — tobbek kozott az Eurdpai Bizottsag részérdl is — el-
utasité fogadtatassal talalkoznak. Az is kitinik azonban, hogy a Bizottsag — mivel a
jog altal Osszetartott kozosség szerzédéseinek 6rérdl beszéliink - elismeri a ,,jogsérté-
seket” az Eurdpai Birdsag joggyakorlatara valo hivatkozas esetén.

szemle o
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«szakmai forum

Budai Baldzs Benjamin

A KOREGULACIO ES A DEREGULACIO
SZEREPE A JOGBAN ES A KOZIGAZGATASBAN*

Két olyan jogi fogalommal is egyre gyakrabban talalkozunk, amelynek sem szerepét,
sem jelentGségét, sem tartalmat nem latjuk pontosan, holott napjaink jogalkotasara és
jogalkalmazasara egyarant hatassal van e két jogintézmény. Ko6z6s jellemz6jiik, hogy
sikeres alkalmazasuk esetén a jogszabalyok érvényesiilése, a jogalkotoi szandék ha-
tékonysaga, a jogkovetés valik sikeressé. Amig a deregulacio ahhoz segit hozza min-
ket, hogy egyrészrél atlassuk a jogszabalyi rengeteget, masrészrél elharuljanak a jogi
kornyezet fejlesztése elott allé akadalyok, addig a koregulacid a szabélyozast atadja a
norma kés6bbi cimzettjeinek, mert ugy ttnik, hogy az allami kényszerité erd (szank-
ci6) nem sziikséges a jogszabaly érvényestiléséhez. Ha ugy nézziik, mindkét folyamat
az allam szerepének atértékelése miatt aktualis, hiszen egyfajta allami 6nkorlatozassal
allunk szemben mindkét esetben. A kecsegtet$ végeredmény: kevesebb jogszabdly, ha-
tékonyabb dllam.

Ugyanakkor latnunk kell, hogy e két jogintézmény egy t6r6l szarmaztathato. A jog-
ra végsé eszkozként kell tekintenlink. Kizardlag akkor tarthatjuk hatékonynak, ha a
tarsadalmi magatartasok - a jogalkot¢ altal elképzelt — befolyasolasara nincs alkalma-
sabb eszkoz. Ha végigtekintiink a kontinentalis jogrendszereken (igy hazank poro-
szos beidegz6désii szabalyhalmazan is), lathatjuk, hogy olyan teriiletek, részteriiletek
is a jogalkotds ,,aldozataiva” véltak, amelyeknél mds — enyhébb, illetve az automatikus
tarsadalmi mechanizmusokat jobban felhasznalé — eszkoz célravezetébb lett volna.
Feladatunk tehat: a jogbiztonsag érdekében csokkenteni a jogszabdlyok halmazat. Ezt
a szabalyok ritkitasaval, az allami beavatkozas és szankciondlas visszafogasaval, vala-
mint a szabalyozni kivant célcsoportok aktiv bevondsaval, 6nszabalyozasi felhatalma-
zasaval érhetjiik el. Errdl szol tehat a deregulacio és a koregulacio.

* Ez a tanulmdny a Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szimu pro-
jektjének ,,Hatékony dllam, szakérté kozigazgatas, regionilis fejlesztések a versenyképes tarsadalomért”
alprojektje keretében, a Kozigazgatdsi szervezet és e-kormdnyzat elnevezésti kutatocsoportban késziilt.
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A DEREGULACIO

Az e-kozigazgatas jogszabalyi feltételrendszerének kialakitasanal nemcsak alkotds és
atalakitas, hanem megsziintetés: az e-igyintézés és e-miikodés el6tt allo jogszabalyi
akadalyok lebontasa is szerepel. Az e-kozigazgatas megvaldsuldsanal — feltételrend-
szerénél — ezért nem is mindig az a fontos, hogy megvan-e egy adott e-kozigazgatasi
jogintézményt szabalyozé jogi norma, hanem akadalyozza-e valami egy 4j jogintéz-
mény létrehozasat, a meglévé atalakitasat. A minden életviszonyt teljes kortien sza-
balyozni kivand kontinentalis jellegli jogrendszerekben, igy hazankban is ezért hang-
stlyos a napjainkban zajlé deregulacios folyamat.

A rendszervaltas 6ta folyamatosan keletkeznek tjabb és tijabb jogszabalyok, ame-
lyek kiilonféle adminisztrativ kotelezettséget is tdmasztanak az tigyfelek felé. Az admi-
nisztrativ terheket egyre nagyobb allamgépezet szolgalja ki a fragmentalt és tobbszo-
rosen atfed6 strukturdknak koszonhet6en. Az egyre nagyobb allam egyre lassabb és
egyre biirokratikusabb. Ez is oka annak, hogy hazank adminisztraciora forditott kolt-
ségvetése a GDP-hez képest kozel kétszerese az EU atlaganak.! A deregulacié a jogsza-
balyok (és kapcsolddo jogintézményeik és intézményeik) feliilvizsgélatabdl, a felesle-
ges jogi eldirasok és eljarasok kiiktatdsabol, valamint a jogalkotas egyszersitésébdl,
atlathatova tételébdl, a jogszabaly jovébeli cimzettjeinek fokozottabb bevonasabdl all.
(Maga a kifejezés megfeleltethetd a jogegyszerusitésnek vagy jogtalanitasnak, a jog-
szabalyok redukcidjanak.)

A deregulaci6é eredménye eléremutatd lehet, attol fiiggden, hogy a vizsgalatok
eredményeinek feladatait a végrehajté hatalom mennyire kovetkezetesen hajtja végre.
A deregulacio hivatott biztositani a joganyag tulburjanzasanak visszafogasat. Olyan
egyensulyi allapot fenntartasat, amelyben az wjfajta életviszonyok teljességre torekvo
szabalyozasanak eredményeként 1étrej6v6 normamennyiséghez képest az elavult vagy
rossz hatasfokkal miikodo, s6t egyenesen hasznalhatatlan jogszabélyok kikertilnek a
hatalyosak korébdl. Azaz minden regulacids folyamat mellett deregulacios tevékeny-
séget is végezni kell, hogy az el6bb emlitett allapot fennmaradjon.

A leggyakoribb értelmezés szerint csupan a jogszabalyok mennyiségének csok-
kentését értik deregulacié alatt, azonban - témank szempontjabol indokoltan — nem
feledkezhetiink meg a kozigazgatasi miikodés egyéb intézményeirdl sem, igy a deregu-
laci6 kozvetlen és kozvetett hatasaként az intézményrendszerek szamanak, méretének és
strukturajanak csokkentésérdl, a szervezeti és miikodési szabélyzatok és mas szervezeti
szabalyrendszerek revizi6jardl, de akar a maganjogi viszonyok valtozdsardl sem.

A DEREGULACIO TIPUSAI ES FORMAIL + A dereguldcio két alapvetd tipusat lehet megkii-
lonboztetni: technikai (vagy formai) és érdemi (tartalmi) deregulaciot.? Ez két egészen

eltéré folyamat. Hiszen valddi tartalmat — jogalkalmazasi tipusu relevanciat — csak é
=

—

=

1. Magyarorszag a GDP 6,8%-4t forditja adminisztréciora, mig az EU 25-6k atlaga 3,5%. Forrds: www. =
ngm.gov.hu, valamint COM (2006) 691 final. g
2. A jogalkotasi torvény — helytelenill - a jogszabalyok tartalmi feliilvizsgalata cim alatt szabalyozza a -
technikai és az érdemi deregulaciot. Lasd 2010. évi CXXX. torvény a jogalkotdsrdl (Jat.) 22. §. >
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az érdemi deregulacié érint: az 1987. évi XI. térvény a jogalkotdsrol (Jat.) 22. §. c)
és részben d) pontja. A technikai deregulacid soran a végrehajtott vagy parhuzamos
jogszabalyok és jogszabalyi rendelkezések hatalyon kiviil helyezésével csokken a jog-
szabdlyok mennyisége, azonban a hatalyosul6 joganyag nem valtozik. Azaz bér jog-
alkalmazasi tipust relevancidja nincs, a szabalytomeg csokkentésével nyilvantartasi és
jogszabaly-talalasi szempontbdl sziikségszerti folyamatrol van szo.

A dereguldcionak két specialis megjelenési formaja emelendd ki. A technikai de-
regulacio sajatos formdja, amikor a jogalkoto tgy itéli meg, hogy elégségesebb alacso-
nyabb szabalyozasi szinten rendezni egy kordbban magasabb szintii jogszabalyt. Az
un. plain regulation szemlélett kodifikacio soran a jogalkot6 a mér létezé jogszabalyi
rendelkezéseket tisztdzza, egyszer(siti le. Ugy fogalmazza ujra, hogy az kisebb terje-
delménél és atlathatosaganal fogva érvényestiljon jobban a jogszabaly cimzettjei sza-
mdra.

A technikai deregulaciéra sor keriilhet akkor, ha a szabdlyozas tartalma és a va-
16s4g kozotti logikai kapcsolat megsziinik. Igy akkor, ha a jogszabély a térsadalmi
viszonyok véltozasa vagy idébeli hatokorének korlatozottsaga miatt alkalmazhatat-
lanna valik (példaul éves koltségvetés) vagy a jogszabaly dltal kihirdetett nemzetkozi
egyezmeény hatalyat veszti. Sor keriilhet ra tovabb4 az adott életviszony ujraszabélyo-
zéasa esetén is, igy egy késdbbi szabalyozassal feliilirt alapjogszabaly esetén, eltér ran-
gu jogszabalyok altal torténd szabalyozasakor vagy a modositd szabély éltal érintett
alaprendelkezés ujabb modositasa, illetve hatalyon kiviil helyezése esetén. Technikai
deregulacid torténhet akkor, ha a jogszabaly valamennyi érdemi joghatas kivaltasara
alkalmas rendelkezése hatdlyon kiviil keriil vagy a megalkotasanak alapjaul szolga-
16 felhatalmazo rendelkezést hatalyon kiviil helyezik.* Nem szabad megfeledkezniink
azokrdl az esetekrdl sem, amikor egy hatalyon kiviil helyezd jogszabalyt helyeziink
hatalyon kiviil.*

Az érdemi deregulacio keretében a jogalkotd megvéltoztatja, lecsokkenti a hata-
lyosul6 joganyagot. E jogi aktusok mar érdemi jogalkalmazasi jelentéséggel birnak,
azaz az érintett tarsadalmi viszonyok szabalyozasi tartalma véltozik meg. Szemben
a mechanikus jellegli technikai deregulacidval, itt mar elemz6-jogfejleszté tevékeny-
séget kell ellatni. Célja, hogy a jogtisztitas utin csak a legszitkségesebb teriileteken
és a legegyszer(ibb, leghatékonyabb formaban tegyék kozzé a jogi szabélyokat. Ezt a
technikai dereguldcidhoz képest kevésbé algoritmizalhat6 folyamatot az teszi nehéz-
z¢, hogy mindig az adott szabalyozasi helyzet hatarozza meg a legalkalmasabb eszko-
zoket, illetve az eszkdzok hasznélatanak mértékét. Igy csupdn a deregulécidhoz sziik-
séges alapelvek, technikak rogzitheték elézetesen.

Az érdemi deregulacionak harom megjelenési formajat ismerjiik. A jogi értelem-
ben vett érdemi deregulacio egyik formaja az dllam visszalépése a viszonyok hatdsagi
jellegti szabalyozasa terén, azaz a piac korlatainak csokkentése a kozvetlen jogsza-

3.Jat. 33-34.§.

4. Tekintettel arra, hogy a hatélyon kiviil helyezés egyszeri aktus, a hatalyba 1épését kovetSen elméletileg
barmikor deregulalhaté. (A hatdlyon kiviil helyezett norma a hatalyon kiviil helyezé norma deregulélésa-
val nem nyeri vissza hatélyat.)
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balyi el6éirasok megsziintetése utjan. Az allam visszalépése kovetkeztében felszaba-
dulé Gr nem marad betoltetlen, hiszen a megsziintetett kotottségek helyébe polgari
jogi kotelezettségek 1épnek. Igy a teriilet nem marad szabdlyozatlan, a joganyag nem
lesz kisebb, csupdn a szabalyozas hatdsagi jellege csokken vagy tiinik el.® Az érdemi
deregulaciéo masik (bar rendszertanilag vitatott) formdja a jogi szabalyozasbodl ered6
adminisztrativ terhek csokkentése, amellyel a jogalkotd a jogszabalyok cimzettjeire ha-
rul¢ felesleges adminisztrativ kotelezettségek megsziintetését éri el. (Példaul az adott
hatdsagi teriileten a felesleges adatkozlésnek, nyomtatvany-kitoltésnek vagy a szakha-
tosagi hozzajarulas beszerzésének az eltorlése.) Az érdemi deregulacié harmadik for-
maja a kozfeladatok csokkentése. Itt a jogalkotd azt vizsgalja feliil, hogy vajon ki képes
hatékonyabban ellatni az adott kozfeladatot. Amennyiben sem az allam vagy az 6n-
kormanyzat, sem pedig a piac, ugy a feladatot létrehoz6 jogszabalyi rendelkezéseket
a jogalkotd hatalyon kiviil helyezi, esetleges a piaci alapt kozszolgaltatasra vonatkozd
szabalyokkal valtja fel.

A dereguldcié tartalmat idébelisége alapjén is differencidlhatjuk. Igy beszélhe-
tiink a szabalyozasi aktushoz képest eldzetes (preventiv) és utélagos dereguldciorol.
A preventiv deregulacid tartalmazza a szabalyozasi célok helyes megvalasztasat, az
eldzetes hatasvizsgalatot, a szabalyozastechnikai eszk6zok célszer(i hasznalatat, a jog-
szabaly-szerkesztési elvek megfelel$ alkalmazdsat. A utélagos deregulacié utolagos
hatasvizsgalatot, a technikai deregulacio elveinek betartasat, valamint folyamatos ér-
demi deregulaciot tartalmazhat.

A DEREGULACIOS FOLYAMAT PILLEREI + A deregulacio tartalmanak idébeli tipizalasanal
mar lathatok voltak a deregulacios folyamat f6bb pillérei. A harom pillér: az eléze-
tes- és utolagos hatdsvizsgdlat, a szabdlyozdstechnika, valamint a jogszabdlyszerkesztés.®

A szabalyozas hatasvizsgalata — fogalmaz Kovacsy Zsombor és Orban Krisztidn -
»olyan informacidgytijt-elemzé folyamat, amelynek elsddleges célja a jogszabalyok
hatékonysaganak novelése az el6készités alatt allo vagy mar hatalyos szabalyok rovid
és hosszu tava tarsadalmi, gazdasdagi, illetve egyéb hatasainak a szabalyozas termé-
szete dltal indokolt mértékben torténé megvizsgalasa, majd az eredmények megala-
pozottabb jogalkotdi dontéshozatal érdekében torténd Gsszegzése ttjan”.” Azaz annak
szondazasa, hogy a jogalkotd eredeti szandékahoz képest (amelyet a jogszabély be-
vezet6jében és indokolasaban foglal dssze) a jogszabaly milyen tarsadalmi, gazdasagi,
politikai, egészségiigyi stb. hatasokat indukal, illetve hogyan kertilheté el vagy csok-
kenthet6 az elére jelzett kedvez6tlen hatas.®

Az elézetes hatasvizsgalat — egy svéd (kis)vallalkozas kontextusat véve példaként
- a kovetkez6 kérdések mentén folyik: ,,Milyen problémat kell a szabalyozasnak orvo-

L]

g

5.TAMAS Andrés: Legistica (Budapest: Szent Istvan Tarsulat 2009) 254-258. 2

6. GYERGYAK Ferenc — Kiss Léaszlo (szerk.): Altaldnos jogalkotdsi ismeretek (Budapest: KSZK 2007) <=
209-210. 5
7.KovAcsy Zsombor — ORBAN Krisztian: A jogi szabdlyozds hatdsvizsgdlata (Pécs-Budapest: Dialog =
Campus 2005) 26. =
8. AJat. 17. §-a szabdlyozza az el6zetes hatasvizsgalatot. >
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solnia, és mi torténik, ha nincsen szabalyozas? Van-e valamilyen alternativ megoldas?
A szabalyozasnak valé megfelelésként milyen adminisztrativ vagy mas jellegti mérést
kell a kisvallalkozasnak végrehajtania? Mennyi idejét veszi igénybe a vallalkozasnak,
hogy a szabalyozasnak megfeleljen? Okoz-e valamilyen tobbletkoltséget a vallalko-
zasnak a szabalyozas? Okozhat-e versenyhatranyt a szabélyozas a kisvallalkozasok-
nak? Barmilyen mas szempontbol lehet-e hatasa a kisvallalkozasokra a szabalyozas-
nak? Ellendrizhet6-e a szabalyozasnak valé megfelelés, és hogyan lehet megfigyelni
a kisvallalkozasokra gyakorolt hatdsat? A lehetséges negativ hatasok elkeriilése érde-
kében sziikséges-e, hogy csak meghatarozott iddre tartsak hatélyban a szabalyozast?
A kisvallalkozasok szempontjabdl sziikség van-e a szabalyozas hatalyba léptetésének
atgondolasara? Igényli-e a szabalyozas valamilyen kiilonleges, ritka adat kozlését?
A villalkozok és a hivatalok kozotti sziikséges konzultaciok miként zajlanak majd le,
és melyek a lényeges nézépontok?”

Szabalyozastechnikai eszkozok alatt nyelvtani, logikai, fogalmi, stilaris beavat-
kozasi lehetdségeket értiink, amelyek a jogalkotdi szandéknak leginkabb megfeleld

MECHANIKUS NARANCS

Faeett provokctorokat, Mikor fogtok fl hogy oz 05

Ha on forradalmdr lenne... A Remake részlete (video still)

9. GHK Consultancy: ,,Evaluation of the Application of the Think Small First Principle in EU legistla-
tion and Programmes” = Pocsarovszky Rachel (szerk.): Nemzetkozi biirokrdcia-csokkentési gyakorlatok
(Budapest: Hétfa Kutatointézet 2010) 10.
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szabalyozasi modszert tesznek lehetévé. Példaul ilyen lehet egy norma kdgens vagy
diszpozitiv jellegének megallapitasa, az alternicié vagy diszjunkcié alkalmazasa,
vagy akar horgonyértékek (példaul minimalbér) alkalmazasa konkrét értékek helyett.
A jogszabaly-szerkesztési elvek konzekvens betartasa a garancidja annak, hogy a jog-
alkalmazok konnyen eligazodjanak a rendelkezések kozott. Azaz olyan strukturdlis
torvényszert(iségek betartasa, amelyek a normak felismerhet6ségét, kereshetdségét (a
jogszabalytalalast) segitik el6.

Végiil szolni kell az utélagos hatasvizsgalatrdl,'® amely a mar meglévé normak de-
regulacidjat tamasztja ala, hiszen ha a jogszabaly mar nem tudja betélteni a jogalkotdi
szandékok szerinti szerepét vagy egyenesen eltér attdl, akkor hatalyon kiviil kell he-
lyezni.

A DEREGULACIO EREDMENYEI MAGYARORSZAGON « A dereguldcié — ha nem is teljesen
a fent emlitett igényességgel — Magyarorszag djkori torténetében a rendszervaltast
koveten kezdddott el. Bar épp az 4j jogintézmények siirgds kialakitdsa a deregula-
ciénak csak a preventiv részét hangsulyozta. A jogalkotasi hulldm lecsillapodasakor
azonban mar teljesebb kort folyamatok indulhattak el. Ezt segitette a 112/1994. (VII.
16.) Korm. rendelet, amely Gjraszabalyozta a deregulacio szervezeti-intézményi kere-
teit. Ebben mdr - kormanybiztosi irdnyitas mellett — szerepet kaptak a koz- és ma-
ganszféra jogalkalmazdi, valamint a tudomany képviseldi is. Ennek eredményeként a
1004/1995. (1. 20.) Korm. hatdrozat mar rogzitette azt a napjainkban is jol alkalmaz-
hat6 deregulacids kovetelményrendszert, amely azota is orientalja a folyamatban részt
vevoket.'

A rendszervaltas utani intézményesiilt deregulaci elsé utjat tobb mint ezer norma
hatalyon kiviil helyezése szegélyezte. 1998-t6l azonban a kormany masképp kozelitet-
te meg a deregulacié funkcionalitasat. A korabbi kormanybiztosi tisztséget, valamint
a Deregulacios Tanacsot megsziintette, és egy olyan 1j felel6sségi rendszert alakitott
ki, amelyben a szakminiszterek feleltek a jogszabalyok tartalmi, formai és alaki jel-
lemzdiért, a korabbi deregulacios elvek betartasaért. A Miniszterelnoki Hivatal ezzel
parhuzamosan - a jogi normak véleményezése soran - szintén gyakorolt egyfajta de-
regulacios tevékenységet. Végiil az igazsdgiigy-miniszter feladat- és hatdskorérdl szolo
157/1998. (IX.30.) Korm. rendelet az igazsagiigy-minisztert jelolte meg a deregulacios
tevékenység kormanyzaton beliili §sszhangjanak feleléseként. Igy lett a deregulacio
intézményes koordinacidjanak letéteményese, melynek keretén beliil intézkedett a
jogszabaly modositdsok, hatalyon kiviil helyezések tigyében, 6sszehangolta a jogsza-
balyok hatalyosuldsanak és id6szertiségének rendszeres feliilvizsgalatat.

Az 1998-2002 kozotti id6szak jelentds mértékii deregulacidjanak nem csupan a
hatalyon kiviil helyezett jogszabalyok mutatjak az eredményét, hanem szamos dere-

guldciés norma megalkotasa is. Ezek koziil kiemelendd az egyes térvények és torvény- é
erejii rendeletek hatdlyon kiviil helyezésérdl szolo 1999. évi LXI. torvény, valamint az S
=

=

10.Jat. 21. §. g
11. Bar szintén egy deregulacidés mozzanat eredményeként az 1062/2001. (IV. 26.) Korm. hatdrozat ha- -
talyon kiviil helyezte. P
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egyes kormdny-, illetve minisztertandcsi rendeletek hatdlyon kiviil helyezésérdl szolo
194/2001. (X. 19.) Korm. rendelet.

Az 1998-2002 kozott hivatalban 1év6 kormany készitette el6,'> majd a 2002-ben hi-
vatalba 1ép6 kormany alakitotta ki a jogtisztitasi feladatok elvégzését el6segitd deregu-
lacios elvrendszert. A dereguldciés tevékenység szervezeti és eljdrdsi rendjérdl, valamint
a 2003. évi dereguldcios programrdl szol6 1046/2003. (V. 28.) Korm. hatdrozat alakitot-
ta ki az ujabb szervezeti és eljarasrendet, amely a sulyponti teriiletek meghatdrozasan
kiviil visszaéllitotta a Dereguldcids Tandcsot az igazsagiigy-miniszter tanacsado testii-
leteként. Bevezette az éves deregulacids programot, amely ezek utan még tudatosabb
»jogtalanitd” tevékenységet eredményezett.”* Ezen kiviil az Igazsagiigyi Minisztérium
(IM) o6nall6 Hatasvizsgalati, Deregulacios és Jogszabaly- Nyilvantartasi Féosztallyal
béviilt, amely értelemszertien a deregulacié mddszertani és operativ feladatait latta
el. A szaktarcak egyéni feladatai mellett szakmai-koordinativ tevékenységével az IM
felelds elsésorban a deregulacio kormanyzati 9sszehangolasaért. Kiemelten az érdemi
deregulacids tevékenység fejlesztésének sziikségességérol rendelkezik a fentieken tul a
jogszabdlyok dereguldciés feliilvizsgalatdrol szolé 2358/2002. (XI. 28.) Korm. hatdrozat.
Az intézményi konstrukcié hatékonysagat mutatja, hogy az ez id6 téjt intenziv — dén-
tden technikai — deregulacié eredményeként a 2003. év elején hatalyos torvények és
torvényereju rendeletek 12%-at helyezték hatalyon kiviil a 2003. évi VIII. torvénnyel.
Hatalyon kiviil helyeztek tovabba kézel 400 kormany- és minisztertanacsi rendeletet,
valamint kozel 600 miniszteri rendeletet a 105/2004. (IV. 27.) Korm. rendelet révén.
Kiemeltek a jogrendszerbél 10 korméany- és mintegy 450 miniszteri szintd rendeletet
a 149/2005. (VII. 27.) Korm. rendelettel. Ezekkel 6sszességében 18%-kal csokkent a
hatalyos rendeleti szintli jogszabalyok mennyisége. Végil az allami irdnyitas egyéb
jogi eszkozei koziil 1740 hatérozat — az akkor hatdlyos aktusok mintegy fele — kerilt
hatalyon kiviil az 1067/2004. (VII. 8.) Korm. hatdrozat révén.

Joggal gondolhatnank, hogy ha bar hullamzé titemben is, de ilyen deregulacids ak-
tivitas mellett folyamatosan csokken a hatélyos joganyag. Pedig ez nem igy van. Mig a
rendszervaltaskor a hatalyos jogszabalyok szama 5000 alatt volt, addig a deregulacios
tevékenység ellenére 2000 és 2004 kozott 8000 koriili szinten stabilizalédott. E kozel
duplazodasban persze az eurdpai unids integracio is szerepet jatszik, de latnunk kell,
hogy a jogharmonizaci6 és a deregulaci6 céljai 6sszetalalkoznak.'* A 2006-2010 ko-

12. A kozigazgatds tovdbbfejlesztésének 2001-2002. évekre vonatkozo feladattervérdl sz6l6 1057/2001.
(VL. 21.) Korm. hatdrozat 111/2/c. pontja rendelkezett arrdl, hogy ,az igazsagiigy-miniszternek ki kell
dolgoznia a jogszabalyok folyamatos dereguldcids vizsgalatara vonatkozé szervezeti és eljarasi rend fobb
szabdlyait.

13. Az éves deregulacios programok — kormanyhatdrozati mellékletként — szolgaltak itinerként a fo-
lyamatban részt vevék szaméra: 1046/2003. (V. 28.) Korm. hatdrozat a dereguldcios tevékenység szervezeti
és eljardsi rendjérél, valamint a 2003. évi dereguldciés programrdl; 1067/2004. (VII. 8.) Korm. hatdrozat
egyes kormdny- és minisztertandcsi hatdrozatok hatdlyon kiviil helyezésérdl, valamint a 2004. évi deregu-
laciés programrol; 1082/2005. (VII. 27.) Korm. hatdrozat a szabdlyozds hatdsvizsgdlatdval osszefiiggd egyes
kormdnyzati feladatokrdl, a 2005. évi dereguldcids programrdl, valamint egyes kormdnyhatdrozatok, illetve
kormdnyhatdrozati pontok hatdlyon kiviil helyezésérdl.

14. A Jat. IV. fejezet. 8. cim. 20. §-a nevesiti és szabdlyozza is e kotelezettséget, amennyiben részletesen
el6irja a jogszabélytervezetek egyeztetését az EU intézményeivel és tagallamaival. Ugyancsak részletsza-
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z0Otti kormany talan a legjelentdsebb szamokat tudta felmutatni a deregulaci6 terén:
2008 tavaszaig 1500 formailag hatalyos kormanyrendelet és 2000 miniszteri rendelet
veszitette hatalyat és keriilt ki a jogrendbdl, mert megvaltozott az a tarsadalmi-gazda-
sagi kornyezet, amely kordbbi létiiket igazolta. Tekintettel arra, hogy az allami iranyi-
tas egyéb jogi eszkozeivel (utasitds, iranyelv, tajékoztatd) a hatalyos jogszabalyi elemek
szama 6669 darab," az utdlagos dereguldcié intézményesen szervezett és program-
szerll fenntartasa tovabbra is indokolt.

HELYI RENDELETEK DEREGULACIOJA » Az 1004/1995. (I. 20.) Korm. hatdrozat szerint a
Kormany indokoltnak latja, hogy a ,helyi 6nkormanyzatok is megkezdjék sajat ren-
deleteik és szabalyozd tartalmu hatarozataik feltilvizsgalatat”. Azonban ehhez csak egy
(moédszertani) ajanlast adtak ki 1996-ban, valamint egy altaldnos irdanymutatast arra
nézve, hogy minden intézmény alakitsa ki sajat deregulaciés programjat és kezdje meg
annak végrehajtasat. A helyi rendeletek deregulacios tevékenységét nagyban megha-
tarozta, hogy mely telepiilések tartjak szamon jogszabalyaikat elektronikus uton is.
Bar ma mar szamos jogszabaly eldirja a rendeletek megismerhetéségét (tobbek ko-
z0tt a kozigazgatdsi hatésdgi eljards és szolgdltatds dltaldnos szabdlyairdl sz6l6 2004. évi
CXL. torvény és az elektronikus informdcidszabadsdgrol szol6 2005. évi XC. torvény),
az 1990-es évek ota keletkezett helyi jogszabalyok (f6leg intelligens) nyilvantartasa
még nem mindenhol megoldott. Holott jol latszik, hogy ha van elektronikus nyilvan-
tartas, és ez alkalmazza a felhasznalhatdsagot nagyban tdmogatd egységes szerkezetet
és lattatja a jogszabalyi kapcsolddasokat, akkor egy adott rendelkezés hatalyon kiviil
helyezése esetén rogton érzékelhetd a sziikséges kapcsolddo jogszabéaly-modositasi
vagy hatalyon kiviil helyezési szitkséglet.

Az egyszer(ibb, technikai deregulaciot tobb 6nkormanyzatnal tapasztalhatjuk, de
miutdn mind a szabalyozasi tartalom, mind a forma tekintetében a kozponti jogalko-
tas altal diktaltakat (sugalmazottakat) kovetik a helyi egységek, igy egy intézménye-
stilt deregulacios tevékenység is csak pontos — kozpontilag vezérelt — szempontrend-
szer szerint keriilhet végrehajtasra. A helyi rendeletek deregulacionak bagatellizalasa
veszélyes jaték, hiszen az Eurdpai Unidban egy helyi dnkormanyzat éltal elkovetett
barmely jogsértés megalapozhatja a tagallam felel6sségét.

ERDEMI DEREGULACIO AZ ADMINISZTRATIV TERHEK CSOKKENESEVEL » Az adminisztrativ
terhek csokkentése a szervezetek és kapcsolddo eljarasaik egyszertsitésén keresztiil is
segithetd.

Az OECD 2007-es ajanlasaban'® a biirokraciacsokkentés 6t alapvetd pillérét kii-
l6nboztette meg. 1. Az adminisztrativ rendszer szabdlyozdsi folyamatainak fejlesztése
és dtalakitdsa alatt a felesleges szabdlyok hatalyon kiviil helyezését, valamint a folya-

L]

g

2

balyokat tartalmaz az Eurdpai Unid jogdnak valo megfelelés érdekében sziikséges jogszabaly-el6készitési fel- 2
adatok teljesitésérdl sz6l6 302 / 2010. (XII. 23.) Korm. rendelet is. ==
15. Forras a http://www.magyarorszag.hu jogszabalykereséje. g
16. OECD: Cutting Red Tape: National Strategies for Administrative Simplification, 2007; http://www. -
oecd.org. >
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matok egyszerusitését értik. Az OECD ide sorolja a (késébb ismertetésre keriilé) ko-
regulativ eszkozoket is. A tanulmany itt is megfogalmazza ajanlasként a vallalkozasok
»kockazat alapu vizsgalatat”, melynek lényege, hogy az alacsony kockazati értékkel
biré vallalkozasoknal lényegesen kevesebb adatcserére, ellendrzésre lehet szitkség.
2. A szervezeti dtalakitdsok végrehajtdsa céljabol altalaban kilon intézményt hivnak
életre, szerencsés esetben 6nallo, értékel és feliigyeleti funkciot ellato (watchdog) in-
tézményi hattértdmogatdassal. 3. Az informdciés és kommunikdcids technologidk széles
kort alkalmazasa e helytitt is magatdl értetéd6en meril fel. A kozigazgatasi informa-
ci6s és kommunikdcids technoldgiak (IKT) széles korti hasznalata nem csupan a koz-
ponti kozigazgatas koltségeit csokkentheti hatékonyan, hanem hozzajarulhat az alsébb
szintek adminisztrativ terhei okozta tobbletkoltségek csokkentéséhez is. Az OECD itt
is kiemeli, hogy az elektronizaldst meg kell el6zze a offline folyamatok egyszerusitése,
igy akar a formanyomtatvanyok el6zetes szimplifikalasa. 4. A biirokracia csokken-
tésének tarsadalmi megismerését, elfogadottsagat csak hatékony informdciédtaddssal
lehet elérni az adminisztrativ kotelezettségekre vonatkozdan. Ehhez a reformok ered-
ményeinek disszeminacidjara van sziikség, a lehet legtobb kommunikacids csator-
nan. 5. A kozigazgatas kiilonbozo szerveitdl érkezd kovetelmények koordindcidjat kell
végiil megvalositani, mely a technikai deregulacidhoz sziikséges elektronikus nyilvan-
tartasokkal egyébként mar megalapozott.

Minél kevesebb kovetelményt fogalmaznak meg az tigyféllel szemben, minél egy-
szerlibb eljarasok elé allitjak az amugy egyre jobban atlathatd szervezetek, annal haté-
konyabb és szabalyosabb kozigazgatast nyertink. Az eljarasok vonatkozasaban az esz-
kozok négy tertiletét killonboztethetjilk meg: 1. A szervezet vertikalis és horizontélis
tagozddasanak csokkentése (azaz a szervezeten beliili feladat-ellatdsi redundancia és
a szervezeti szintek szamanak csokkentése). 2. Az eljaras gyorsitasa az eljarasban részt
vevOk szamanak és az iigyintézési hatdridének a csokkentésével. 3. Formanyomtat-
vanyok és elézetes tajékoztatok biztositasa, amellyel a hibazasi (tévesztési) lehetdség
minimalizalhatd, a feldolgozasi id6 csokkentheté. 4. A hatdsagi engedélyezés folyama-
taban csokkenthetd az adminisztrativ teher, ha az engedélyezési folyamat bejelentéssel
és utdlagos ellendrzéssel valthatd ki; amennyiben nem feltétlentl sziikséges szakha-
tosagi kozremiikodés, akkor azt eltorlik; ha az tigyfél nyilatkozata elégséges és nem
sziikséges hatdsagi igazolas; ha lehetséges mérlegelési jogkor, méltanyossag gyakorla-
sa az Onkéntes jogkovetést leginkabb biztosito egyéniesités érdekében.!”

Ezzel parhuzamosan érdemes megemliteni az EU gyakorlatorientélt iranymuta-
tasat, amelyet az adminisztrativ terhek csokkentésének kozos elveiként adtak kozre
2006-ban.'® A kozos elvek mogott a biirokracia visszaszoritasa az elsddleges cél, érint-
ve ezzel szamos kozvetett célt is, igy egy jobban érvényesiilé jogrendszert, hatékonyabb
kozigazgatast, dinamikusabb gazdasagot, hatékonyabb allamot és még sorolhatnank.
A hat kozos elv a kovetkezé: 1. Csokkenteni kell a jelentéstételi kovetelmények gya-
korisagat arra a lehetd legkisebb szintre, mely még a jogszabaly alkotdinak eredeti
szabdlyozasi szandékat teljesiti. 2. Meg kell vizsgalni és lehetdség szerint megsziintetni

17. GYERGYAK-KIss (6. 1j.) 244.
18. COM (2006) 691 final - bizottsagi munkadokumentum, Briisszel, 2006. november 14.
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a redundans adatbekéréseket, tdjékoztatasi kotelezettségeket, jogszabalybol eredé at-
fedéseket. Ehhez biztositani kell a hatosagok kozotti hatékony adatcsere-egyiittm-
kodések lehetdségét. 3. Ha mar mindenképp sziikséges, akkor a papir alapu jelen-
tésbekéréseket elektronikus vagy web alapu interaktiv felilleteken kell biztositani."
4. Kiiszobértékek bevezetése a tajékoztatasi kovetelmények meghatarozasakor, lehetség
szerint megkimélve a kis- és kozépvallalkozasokat, amelyek szamara gyakran kiilonosen
terhes az adminisztrativ koltségek mértéke. 5. Helyettesitd tajékoztatasi kovetelmények
mérlegelése egy agazat valamennyi vallalkozasaval kapcsolatban. 6. A tajékoztatasi ko-
vetelmények csokkentése vagy eltorlése azokon a teriileteken, ahol az ezt indokold jog-
szabalyi kovetelményeket hatélyon kiviil helyezték vagy modositottak.

Ezek az ajanlasok - féleg kortiltekinté alkalmazasuk esetén — nem veszélyeztetik
a jogalkotok eredeti szabélyozasi céljat. E mddszerekkel az adminisztracio jelentdsen
csOkkenthetd, de szamos teriileten nem teszi feleslegessé a korabban kialakitott admi-
nisztrativ adatszolgaltatasi kotelezettségeket. Ha mar az adatok aramlasaban, kezelé-
sében eldrelépés érhetd el, mar dnmagaban latvanyos eredmények éreztetik hatasukat
a tarsadalom alrendszereiben.

AZ ELJARASI SZABALYOKBAN VEGREHAJTOTT ERDEMI DEREGULACIO HATASA « Minél tobb
allamigazgatasi adminisztrativ teher harul az tigyfelekre, annal tobb koltséget (alter-
nativ koltséget is) jelent ezek betartasa, kovetése. Vallalkozasok esetén tehat annal ke-
vesebb eréforras fordithatd a tényleges vallalkozasi tevékenységre. Az érdemi deregu-
lacionak tehat arra is ki kell terjednie, hogy vajon a korabban hozott eljarasi igények
valéban indokoltak-e, nem sziikségtelenill idigényesek, feleslegesen bonyolultak és
korilményesek vagy egyenesen 6nmagukért valok, haszontalanok-e.

Az EU Lisszaboni Stratégidja, valamint a 2003 végén kihirdetett A jobb jogalkotds-
16l 52016 intézménykizi megegyezés® ota kiemelt fontossagu teriilet a jogrendszer egy-
szerUsitése az adminisztrativ terhek (példaul engedélykérések, nyilvantartasba vételi
kérelmek szamanak csokkentése, jelentési és szabalyzatkészitési kotelezettségek stb.)
visszafogasa révén. Megfigyelhetd volt, hogy azokban az orszagokban (Hollandia, Da-
nia, Svédorszag, Egyesiilt Kiralysag), ahol tudatosan szoritottak vissza az adminiszt-
rativ terheket, szamottevGen javult a véllalkozasok versenyképessége, valamint az al-
lam is hatékonyabb mukddési jellemzéket mutatott. A holland adatok extrapolacidja
alapjan megallapitottak® az egyes tagallamok adminisztrativ koltését a GDP aranya-
ban. E mérésben Magyarorszag az egyik sereghajtd 6,8%-os értékével. Az eredmény
azért is riaszto, mert az EU az &sszes tagorszag atlagat jelentd 3,5%-ot is tulsagosan
magasnak tartotta. A Holland Gazdasagpolitikai Elemz6 Iroda (CPB) és a Bizottsag

19. Az ilyen intelligens feliileteken torténé informacidszolgaltatasok jelentds megtakaritasokkal jarhat-

L]
nak. Pl. a norvég Antinn portal, amely az 6sszes adatszolgaltatasi kotelezettséget kiszolgélja a vallalkozasok =
részére, a vallalkozasi adé bevallasa vonatkozasaban 2005-ben mintegy 60%, 2004-ben mintegy 40%-nyi 2
koltségmegtakaritast eredményezett. 2

20. ,Interinstitutional agreement on better law-making” EU Official Journal 2003/C 321/01. 2003. de- ==
cember 31. g
21. Henk Kox: ,,Intra-EU differences in regulation-caused administrative burden for companies” CBP 'fé
Memorandum 2005/136. >
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szolgalatai altal végzett kimutatasok alapjan megallapithato, hogy az adminisztrativ
koltségek 25%-o0s csokkentésével akar — atlagosan — 1,5%-os (mintegy 150 milliard
eurds) GDP novekedés érhetd el a csokkentés évében. Magyarorszag vonatkozasa-
ban - miutdn az adminisztrativ terhek itt a legmagasabbak az EU-tagorszagok koziil
- 2,6%-0s GDP-javulas volna elérhetd.

Tudnunk kell a probléma arnyalasahoz, hogy az adminisztrativ koltségeknek csak
egy része (a vizsgalt orszagokban kevesebb mint fele) adddik a nemzeti jogszabalyok-
bdl. Fennmarado része kozvetleniil a nemzetkozi jogbdl, illetve a nemzetkozi jogsza-
baly nemzeti végrehajtasabdl szdrmazoé koltség. Ez is alatamasztja az eurdpai kozos
Osszefogas sziikségességét az adminisztracié egységes egyszertsitésének paneurdpai
programjahoz. Jol latszik, hogy a legkonnyebben véghezvihet6 egyszertsitések a tajé-
koztatd szolgéltatasok teriiletén hajthatok végre.

Az adminisztrativ terhek mértékét az EU altalanos vagy egyszerusitett koltségmo-
dellje (Standard Cost Modell, SCM) szerint hatarozhatjuk meg, amely a normakdvetés
vallalkozasi koltségeit pénziigyi, megfelelési és adminisztrativ csoportokba sorolja.
A pénzigyi koltségek az addkat, a megfelelésiek pedig a jogszabalyok betartasahoz
szitkséges beruhazasok koltségeit takarjak. Az adminisztrativ terhek alatt tobbnyire
azoknak az adatszolgaltatasi kotelezettségeknek a koltségeit értjiik, amelyek kifejezet-
ten a jogszabaly betartasahoz sziikségesek, és a vallalkozasok maguktol nem végeznék
Gket.”? A modell lényege, hogy e fenti csoportok alapjan mérhet6vé teszi a kotele-
zettségeknek valé megfelelés koltségét. Igy azonnal ldthatova vélik, hogy egy adott
rendelkezés betartasa mennyibe keriill meghatarozott szegmensben, meghatarozott
idétavra vetitve. Elég csupan arra gondolni, hogy egy tetszéleges adatszolgaltatasi ko-
telezettség postai uton torténd rendszeres teljesitése mennyi pénzt emészt fel. Az SCM
modell ennek megfeleléen a C = (P + T) x Q képletet haszndlja, amelyben a ,,C” (Cost)
az adminisztrativ tevékenységbdl fakado koltségeket, a ,,P” (Price) az adminisztrativ
tevékenységhez fliz6d6 fizetési kotelezettséget, a ,I” (Time) a feladat teljesitéséhez
szitkséges idoraforditas értékét, a ,Q” (Quantity) a tevékenység éves eléfordulasi gya-
korisagat és a tevékenységgel érintettek szamat jelenti. Konnyt tehat végiggondolni,
hogy csupan egy darab A/4-es oldalra kiallitott, akar évi rendszerességti (,Q”) — akar
fizetési kotelezettségtél mentes — nyilatkozat elektronizaldsa vagy egyenesen meg-
sziintetése (akdr azzal, hogy a szabalyoz6 megelégszik a sajat nyilvantartassal és sziik-
ség szerinti ellenérzésével) milyen jellegti és mekkora nagysagrendii koltségmegtaka-
ritast eredményezhet. Hiszen megsziinik a papir (,,P”) és a nyomtatds koltsége (,P”), a
postakoltség (,,P”), a postan toltott id6 alternativ koltsége (,I7), az érkeztetés/iktatas,
a feldolgozas és a tarolas koltsége.

Az egyszerusitett koltségmodell modszertanat tobb orszag atvette. A 17 orszag al-
kotta halézat — bar olykor jelentés nemzeti eltérésekkel, de — e modszertan szerint
mérte adminisztrativ koltségeit, koziilik négy (Egyesiilt Kirdlysag, Hollandia, Cseh
Koztarsasag és Dania) pedig mar a valamennyi jogszabalyaval osszefiigg teljes kort
mérésen is tuljutott, igy azonositani tudta jogi tajékoztatasi kovetelményeinek erede-

22. A Deloitte 2010-es felmérése szerint a véllalkozasok adminisztrativ koltségeinek mintegy 25%-at
jelentik a kifejezetten jogszabalyi kotelezettség betartisabol eredd koltségek.
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tét. Az EU Jobb szabdlyozds a novekedés és a munkahelyteremtés teriiletén az Eurépai
Uniéban cim( bizottsagi kézleményének melléklete mar tartalmazott egy olyan rész-
letes vazlatot, amely iranymutatdsul szolgal valamennyi tagorszagnak. Az EU nettd
adminisztrativ koltségmodellje tisztazni kivanta az EU és a tagallamok eddigi mérései
alapjaul szolgald eljarasok esetleges eltéréseit, garantalni kivanta az 6sszehasonlitha-
tosag lehetdségét az orszagok, illetve az egyes szakteriiletek kozott, a teljesitményérté-
kelés és a legjobb gyakorlat kialakitasara. E mddszertant tovabb finomitva alakult ki
az EU egyszertsitett koltségmodellje.”

Az érdemi deregulaci6 hatasat tobb versenyképességi indexszel is mérhetjiik.?
A leggyakrabban azonban a Vildgbank Doing Business Indexét (DBI) citaljak. A mod-
szertan lényege egy tetsz6leges, hazai tulajdond, ingatlannal nem rendelkezd, 10-50
f6t foglalkoztatd vallalkozas adminisztrativ terheinek Osszevetésén alapul. A felmé-
résben a vallalkozas valamennyi engedélyezési, nyilvantartasi kotelezettségét vizsgal-
jak (eltekintve az iparag-specifikus, kiilonos engedélyektdl). Tiz vizsgalt teriilet szam-
szerUsitett eredményeit aggregalva deriil ki a szabalyozasi min6ség, a szabalyozottsag
szintje. Az értékek szamszerusitéséhez tampontot ad a vizsgalt orszag jogszabalyi
kotelezettségeibdl fakado jogi és adminisztrativ [épések mennyisége, valamint az eh-
hez rendelhet6 tudomanyos koltségtablazatok, becslések.> A mérés szemléltetésére
a Magyarorszagon zaszloshajonak tekintett cégalapitasi (e-cégeljaras) procedurat ér-
demes megvizsgalni, amely a DBI szerint is latvainyos eredmény. S6t, az index e te-
riilet er8ssége miatt helyezi hazankat kedvez8bb helyre. A felmérésbdl kidertil, hogy
az elektronikus megoldasok (online feliiletek) rendelkezésre bocsatasaval, a cégalapi-
tasra vonatkozd szabalyozdas egyszerusitésével automatikusan csokkent a cégalapitas
idSigénye, igy koltségigénye is. Ennek megfelel6en az egy fére jutd jovedelem szaza-
lékaban meghatarozva is folyamatosan csokkend szazalékos eredményeket kapunk.
A helyezési szamok névekedése a 2010-es évben mas orszagok jo (jobb) teljesitmé-
nyének kdszonhetd.?* Osszefoglalva: jé eszkdzokkel és hatékony végrehajtéssal gyors
és latvanyos — nem utolsésorban mérhetd — eredmények érhetdk el.

A KOREGULACIO

A tarsadalmi egyiittélés szabalyai dontéen akkor keriilnek rogzitésre, ha az egyik 4l-
lampolgar joganak terjedelme elérheti (csorbithatja) a masik allampolgér jogat, illetve
az allampolgari kotelességek onkéntes teljesitése nem éri el a sziitkséges szintet, igy
ezzel mas kotelességtudo allampolgarok statusza sériil. Ez az iitk6zés mas-mas etikai

°
23.COM (2005) 518, 2005. oktober 21. =
24. Ilyen tovabba az International Institute for Management Development altal szerkesztett World Com- 2

petitiveness Index vagy a World Economic Forum éltal gesztoralt Global Competitiveness Index. =
25. A Doing Business kizarolag az éllami szabalyozas hatékonysagara fokuszal, nem foglalkozik az infor- =
malis koltségekkel (igy a korrupcidval vagy akar a makrogazdasagi kornyezettel sem). g
26. Forras: PocsAROVSZKY Réchel - TELEk Adam (szerk.): Nemzetkozi felmérések az adminisztrativ ter- =
hekrél (Budapest: Hétfa Kutatointézet 2010) 5-10. B
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hatteret, horder6t tudhat maga mogott. A legkritikusabb jogi itkozéseket a tarsada-
lom intézményesen kivanja védeni (megelézni), igy ezek szabalyait jogi Gton rogziti.

Am ajogszabéllyal rogzitett magatartasi kor tobb okbol sem vezet hibatlan és atfe-
désmentes szabalyozottsagti tdrsadalmi mikodéshez. Igy nem garantalt a tarsadalom
teltétlen jogkovetése. A jogszabaly alakilag és tartalmilag is hibas lehet. Tovabba nem
biztos, hogy a jogszabalyba iitk6z6 magatartds egyben nem is etikus, azaz az egyéni
mordl feliilirhatja a jogszabalyt (lasd példaul passziv eutandzia). Ugyanigy nem biztos,
hogy a jogszabaly valamennyi - a teriilethez kapcsolodo - életviszonyt teljes kortien
szabélyozza (sok joghézagot tartalmaz). Nem biztos, hogy a jogszabaly naprakész (bi-
zonyos Uj életviszonyokrdl, magatartasokrdl nem vagy korszertitlenil rendelkezik).
Végiil nem biztos, hogy egy adott magatartas annyira fajstlyos, hogy azt jogszabaly-
ban nevesiteni, szankciondlni kell.

E hianyossagokra kinél egyre jobb megoldast a koreguldcié vagy tdrsszabdlyozds,
amely a szakma és a civilek dsszehangolt 6nszabalyozo tevékenysége. S bar itt nem
jelenik meg az allam kényszeritd ereje és fenyegetése, azonban ezt helyettesiti a sza-
balyozott kor moralis elutasitisa a szabalyozott magatartas megsértdjével szemben,
amely egy kozosségben olykor hasonlo erdvel bir, mint akar egy erre rendszeresitett
jogszabaly. Bar a digitalis tér vonatkozasaban gyakran latunk j6 megoldasokat, a kore-
gulacio nem szikithetd le erre a teriiletre. A digitalis térben megjelend gyakori alkal-
mazas az informdcids tarsadalmi szabalyalkotds Gjszertiségének koszonhetd.

A koregulacié indokoltsagat mi sem bizonyitja jobban, mint az, hogy az informaci-
0s tarsadalom polgarai egyre tobb 1j digitalis életviszonnyal, jelenséggel, ,,intézmény-
nyel” talalkoznak a virtualis térben, amelyekre a korabbi jogintézmények nem mindig
adaptédlhatok feltétleniil és hibatlanul. Ezzel parhuzamosan a maganautondmia egyre
tobb jogositvany biztositasat teszi sziikségessé.

A digitalis vilagban lathatjuk, hogy az dllami dontéshozatal képtelen 1épést tar-
tani a technolégiai fejlédés kovetkeztében kialakuld 1j szolgaltatasokkal, illetve a
szolgéltatasok altal létrehozott 1j élethelyzetekkel, viszonyokkal. Nem mehetiink el
amellett, hogy a jog a viszonyok tartdssagara torekszik, maga a jogalkotas is hosz-
szadalmas folyamat, mig a technoldgiai fejlédés diktalta rendezési igény lényegesen
sebesebb. Problémat jelent az is, hogy a szolgaltatasok egyre nehezebben kéthetdk al-
lamokhoz, hatdsagok illetékességéhez a haldzati vilagban, hiszen a virtualitds az egész
vilagot behdlozza. (Azaz az allam kényszerits ereje a szankciok terén amugy is egyre
nehezebben érvényesiilhetne.) Azonban ha a szolgaltatok lehet6séget kapnak az 6n-
szabalyozasra, nem csupan hatékonyabb, hanem jobban kovethetd, jobban érvényesii-
16 normahalmazt alakithatnak ki magukra nézve. Raadasul a digitalizaciés folyama-
tok mogott érezheté konvergencia (az informatika, a média, a tavkozlés kozeledése)
a szabalyozasban is érezhetd igényeket tamaszt. Az ezeket szabalyozé jogteriiletek is
kozelitenek egymashoz, igy a tavkozlési és a médiaszabalyozds is egyre kozelebb ke-
rill egymashoz, egyre tobb kolcsonhatast figyelhetiink meg. A konvergencia masik
agan egyre szorosabb kapcsolat figyelheté meg a nemzetkozi szervezetek és az egyes
allamok jogalkotasa kozott is. Ugyancsak itt érezhetd leginkabb, hogy a jogalkotas
nagyban tamaszkodik mds normarendszerekre (példaul ,netikett”). Azaz lassan tor-
vényszer, hogy a kozhatalmi szabalyozdék nem hagyhatjék figyelmen kiviil a digitalis
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média dnszabalyozo szervezeteit, és a két normaalkoto6 rendszer csak egyiittmuikodve
alkothat az életviszonyokat hatékonyan szabalyozé megoldasokat.”

Mar az Eurdpai Gazdasagi és Szocidlis Bizottsag 2007/C 175/22. szamu, Az elekt-
ronikus hozzdférhetéség jovébeli szabdlyozdsa cimii véleménye is felveti, hogy ,a di-
gitalis hozzaféréssel kapcsolatos megfelelé politika végrehajtasa érdekében fontos a
civilszervezetek bevonasa. Ezek ugyanis tovabbi intézkedéseket 6sztonozhetnek pél-
daul magatartds- vagy koregulacids kodexek kapcsan”? A koreguldcid és az allami
szabalyozas folyamata egy pontig azonos szalon halad, amennyiben a norma téarsa-
dalmi el6készitésére, vitajara gondolunk. Hiszen mind az allami jogszabalyok, mind
a koregulativ normék atesnek az érintettek (az érintettek egy kore) civil vagy civil
jellegti kontrolljan. E tarsadalmi egyeztetésre azért van sziikség, mert a norma alkotoi
nem tekinthetnek el a cimzettek meglatasaitol, f6leg nem egy demokratikus kornye-
zetben. Nota bene tudjuk azt is, hogy az érintettek kozremikodésének elmaradasa
esetén a normaval valé azonosulds, a norma kovetése is nagysagrendekkel rosszabb
mértéki lesz. Szerencsés jelenség, hogy az elmult évtizedekben egyre intenzivebb a
kisebb kozosségek, szakmai testiiletek onszervezédése. Marpedig minél fejlettebb az
onszervezddési készség, annal esélyesebb az allam jogalkotasanak, jogérvényesitésé-
nek visszafogdsa, akdr az nigazgatds biztositasa. Igy a kozponti jogalkotdsnak elég
csupan a partnerség keretein beliil kooperdlnia ezekkel a civil szervezédésekkel, hi-
szen a helyi karakterisztikat figyelembe vevd, testreszabott norma biztosan hatéko-
nyabb. Napjaink kihivasa elsésorban az egyes dnszabdlyozasi teriiletek megjelolése,
valamint az 6nszabalyozési rendszerek 6sszehangolasa lehet.”

A KOREGULACIO ELOKESZITESE ES A ,,PREVENTIV DEREGULACIO” * A jogalkotoi szandék at-
engedése el6tt tisztaban kell lenni az célzottak korének onszabalyozasi képességével,
a tarsadalom jogtudataval, onkéntes jogkovetési (normakévetési) hajlandosagaval.®
A meglévé normaszovegek (jelentdséggel bird altalanos és specialis szabalyok, szoka-
sok) elemzésével vizsgalni kell a jogok és kotelezettségek korét, a szankcidrendszert
(ha van, illetve ha sziikséges), valamint az igényérvényesités lehetéségeit. Egyuttal
folyamatosan vizsgalando az ilyen szabalyozas hatékonysaga is a tarsadalmi hatasok
szempontjabol. Azaz vizsgalni kell egyrészt, hogy el6zetesen milyen a tarsadalom var-
hat6 hozzaallasa, milyen pozitiv és negativ externalidkkal jarhat a szabaly megalkota-
sa (ezt tekinthetjiik egyfajta preventiv dereguldcionak is), majd azt, hogy a tarsadalmi
igazsdgossag és a fenntarthato fejlodés elvei a szabdlyozast kovetden fennallnak-e, és

27.PoLYAK Gébor: Hatalomleosztds, 6nszabdlyozds az interneten (Pécs, 2002); http://www.jogiforum.hu
[/publikaciok/63].
28.EGSZB 2007/C 175/22. 1.3. szakasz. De pl. az audiovizualis médiaszolgaltatasrol szol6 iranyelv is

L]

tobb helyen emliti az 6n- és tarsszabalyozas jelentdségét. =
29. Elég csupan a tartalomszolgaltatésra vonatkozo 6nszabalyozasi kezdeményezések kozotti eltérések- 2
re gondolni. Ezek 6sszehangolasa elég nagy kihivast jelent a szakma szamadra. (Szakmai szempontbodl ked- 2
vez6tlen magyarorszagi aktualitas, hogy az uj médiatorvény a tarsszabalyozas kereteit igen sziikre szabja, =
amennyiben a Médiatanacs barmikor feliilirhatja az 6nszabalyoz6 szervezetek eljarasait, megallapodasait. g
2010. évi CLXXXV. torvény a médiaszolgaltatdsokrdl és a tomegkommunikdciérél 195-200. §.) =
30. E kérdésekkel jorészt a jogszocioldgia tudomdnya foglalkozik. >
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Mindennap 56

ha igen, csorbitja-e érvényesiilésitket barmilyen tényez6. Mig a tarsadalmi igazsagos-
sag kovetelménye azt takarja, hogy a norma altal megtestesitett jogok és kotelezettsé-
gek egyenl6en, diszkriminaciémentesen illetik meg a szabaly célzottjait, addig a fenn-
tarthatdsdg a tarsadalmi hatasok érvényesiilésének intézményi és infrastrukturalis
garancidjat, tarsadalmi érvényesiilésének legalabb a stabilitasat, de inkabb a fejlodését
jelenti. Az elGzetes stakeholder* elemzés kiilon hangsilyos a koregulacio el6tti térnyi-
tas esetén. Hiszen egy olyan szabalyozdssal, amelyben az allam kényszerité ereje nem
jelentkezik a hattérben, fontos, hogy legalabb definidljuk (lehetdség szerint azonban
elemezziik) a szabalyok esetleges veszteseinek korét, varhaté magatartasat. A jé id6-
ben és jo eszkoztarral elvégzett hatdsvizsgélat alapjan lehet megallapitani, hogy az adott
szabalyozasi korre a jogszabélyalkotas-e az adekvat megoldas, vagy esetleg az célzottak
korének dontésére bizva, az 6 felhatalmazasukkal adhaté hatékonyabb valasz a kér-
désre.

31. Stakeholder ebben a vonatkozasban valamennyi érdekelt (vagy érdekeltek csoportja), akikre a nor-
ma kozvetlen vagy kozvetett hatdssal bir. Azok, akik valamilyen médon befolydsoljdk a norma érvénye-
stilését.
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A ,DISZPOZITIV JOGALKOTAS” « A diszpozitivitas itt azt jelenti, hogy lehetséges az atme-
net az allami jogalkotas és a koregulacio kozott. Amikor az allam felismeri, hogy a tar-
sadalmi viszonyokba torténé beavatkozas hatasa nem egyértelm, nem sziikségszerd,
hogy mégis egy rossz (vagy kiszamithatatlan) hatasu jogkovetkezményt helyezzen a
szabalyozni kivant tarsadalmi magatartds mogé. Ebben az esetben a jogkovetkezmé-
nyeket puhithatja, hatarait tagithatja. Ennek eszkoze az alternativ jogkovetkezmények
megallapitdsa, azaz a diszpozitivitds. A diszpozitiv rendelkezések lényege, hogy az al-
lam csupédn keretet szab, és a kovetend$ magatartas — jogalkotdi szandék szerinti -
arany kozéputjat definilja, azonban megengedi az ettdl valé eltérést. A ,diszpozitiv
jogalkotds” atmenetet jelent a kogens éllami jogszabalyalkotas és az dllam szabalyo-
zasbol torténd kivonulasa kozott. A szabélyozas evolucidjat figyelve megallapithato
azonban, hogy a diszpoziv szabalyozas inkabb szabalyozdsmérséklési célzattal keriil
alkalmazasra. Azaz ott alkalmazzdk, ahol a jogi keretek fennéllasat még indokoltnak
latjak, azonban feltételezik, hogy az adott életviszonyok (és a mogottes tarsadalmi tu-
datossag) kelléen fejlettek ahhoz, hogy a tarsadalom szerepléi mar allami kényszer
nélkiil is a jogalkotoi akarathoz idomul6 magatartast gyakoroljanak. A diszpozitivitas
is igen széles skalan mozog. Hiszen diszpozitiv jogkovetkezményrdl beszéliink mar
akkor is, ha a szankciok kozotti kotott lehetségek kozotti valasztas lehetdsége fenn-
all, akkor is, ha a szankciotol valo eltérés a felekre bizott, végiil akkor is, ha a szankcid
eleve a felek megegyezésétdl tiiggéen valik relevanssa (példdul a ,,ha a felek masként
nem rendelkeznek” kitétel). Diszpozitiv a rendelkezés, ha a jogszabaly dont az alter-
nativ lehet6ségek kozott (példaul priorizal), de akkor is, ha a jogalkalmazé vagy akar
maga az érintett dont.

EGY PELDA: AZ E-ETIKETT » Az infokommunikacids eszkozok hasznalatdnak kérdései
jol mutatjak az onszabdlyozas indokoltsagat, lehetdségét. Hiszen az internet megje-
lenésekor, az e-mail, a chat, a forumok, az instant messengerek mint kommunikacids
formak divatba jovetelekor ki gondolt arra, hogy barmi is vitat valthat ki? Ez id6 tajt
szlletett meg a netikett, a netes viselkedés civil szabalyozasi kodexe. Ki gondolt tovab-
ba a fogyatékkal él6k felzarkoztatasara, IKT-hozzaférésiik biztositasanak megkeriilhe-
tetlenségére? Pedig egyre inkdbb Gtmutatasra volt sziikségiik a hasznaloknak, hogy az
anarchikus dllapotot a felhasznalok magukra nézve iranymutatonak tartsak. Késébb
a mobiltelefon hasznalata gerjesztett egyre nagyobb tarsadalmi fesziiltséget, amelyre a
részben civil (részben ipari) valasz érkezett meg a westikett formajaban.”* Azonban
e ,civil kddexek” a tartalommegosztast elGsegitd, a digitalis kozosségi életet gyoke-
restill felforgato viselkedési helyzetekre nem adtak meg a valaszt. Ezért egy viszony-
lag széles kort civil és szakmai Osszefogas eredményeként megsziiletett az e-etikett
ajanlasgytjtemény, amely az Gj kommunikacids eszk6zok és formak valtozasaval jaro

4j viselkedésnormakra probal széles tarsadalmi konszenzusra épiil, igy kévethetd é
valaszt adni. A hazai e-etikett** a nemzetkozi civil tapasztalatokat 6sszegz6 e-etiquiet- S
=

=

g

32. http://www.mobilport.hu [/hirek/20030601/mobil_etikett]. -
33. http://www.eetikett.hu [/ajanlasaink]. >
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te ajanlasain indult el, azokat adaptalta.** Az ajanlasok négy csoportra oszlanak. Az
internethasznalatra vonatkozdan jelenleg 17 ajanlas, a mobiltelefon hasznalatara 39
ajanlas, az e-mailezésre 20 ajanlas, mig a social media teriiletére 16 ajanlas vonatkozik.
Feltételezhetd, hogy ezek a szamok novekedni fognak, hiszen az ajanldsok gondolat-
ébreszté jellegliek. Az ajanlasok tobb izben taldlkoznak a joggal is (példaul engedély
nélkiili filmezés tiltésa, a szerzéi jog kezelése).

A DEREGULACIO ES KOREGULACIO UZENETE

Tekintettel az informacios tarsadalom egyre tobb és egyre dsszetettebb viszonyara, in-
dokolt az allam szerepének jradefinialdsa, benne a tarsadalmi cselekvokkel vald erds
kooperacioval. Ebben az egytittmiikédésben pedig a (6n)szabalyozasban is nagyobb
munkamegosztas képzelhet6 el a civil szervek és szakmai korok javara. Az allam sze-
repvallaldsa soran mutatott 6nkorlatozas, hattérbe hizdédds nem jelent szabalyozat-
lansagot, csupan a hatosagi jelleg visszaszorulasat. A paternalista megkozelités helyett
a kollegialis mentalitast. Ez nem jelenti a professzionalizmus elvetését, csupan a zart
jogrendszer atértékelését, nyitasat, melyben a jogalkotds tarsadalomkozeliségével, na-
gyobb jogismerettel és a joganyag egyszertsitésével XXI. szdzadi jogallamot nyeriink.
Ezaltal itt is bebizonyosodhat, hogy a kevesebb olykor sokkal tobb.

A fentiekben felvazolt - latszolag egyértelmi nyereséggel végrehajthatd — eszko-
zokkel valé talalkozas kozben felmeriil a gondolat, hogy ha ennyire kézenfekvo, ki-
forrott eszkozokkel hatékonyabba tehetd egy allam, miért nem alkalmazzuk e meg-
oldasokat azonnal? A valasz is viszonylag egyszert: barmely 4talakitasi folyamat soran
egy meglévé struktirat boritunk fel, az ahhoz tartozoé személyi, gazdasagi, politikai
fiuggdségi viszonyokkal, rogzitett kényelmi allapotokkal. Természetesen ezeket az al-
lapotokat fel lehet bontani, de az ezzel jaré konfliktusokat csak szilard politikai tdmo-
gatottsaggal, erés koordinacidval, strukturalis reformokkal és az azokhoz tartozo for-
rasokkal, az atalakitashoz sziikséges elégséges informacioval lehet megkezdeni. Nem
haszontalan az sem, ha az atalakitas (lehetSleg vilagos) céljaval tisztaban vagyunk,
rendelkeziink valamilyen hatékonysagot visszacsatolé monitoring rendszerrel, és e cé-
lok és eszkdzok mogott erds tarsadalmi legitimaciot is feltételezhetiink.*

34. http://ww.eetiquette.com.
35. A kézirat lezarasa utani fontos fejlemény, hogy a médiatorvény kapcsan kialakult vitat jelentds kore-
gulativ eszkoztarral probaljdk nyugvopontra helyezni.
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és a hivatalos nyelv tirligyén

,Igy hdt, annyit mondok, ifjti népem:
Disznélkodni szabad, de csak szépen.”

Réthy Laszlo!
A kézirdsos szoveg dtirata
506/1903
Tekintetes kultdrmérnoki hivatal
Pécsett

Tegnapi postaval érkezett 1090/1903 sz.
hivatalos atiratukra, melyben azt kérdik,
hogy a Magyarberki kozség hataraban
lelt régi sarkantydval mi torténjék? hi-
vatalos tisztelettel azt valaszolom, hogy
basszak meg az urak a sarkantyujukat,
mert 35° Reaumur héségben ilyen szar-
sagokkal nem foglalkozhatunk.

Budapest 1903. aug. 18.

Teljes tisztelettel
l6fasz a seggiikbe
dr. Réthy Laszlo
m. n. muz. érem és régiségosztalyi
igazg.-helyettes
A XIV. m. kir. Kultirmérnéki hivatalnak
Pécsett
A pecsét szovege: MAGYAR NEMZETI
MUzEUM
EREM Es REGISEGOSZTALY

1.Léwy Arpad: ,Utdnzéim” = Lowy Arpad [RETHY Laszlé]: Disznélkodni szabad [szerk.: HORVATH
Gita] (Budapest: Orient, é. n. [1989]) 17. RETHY Laszl6 (1851-1914) etnografus és numizmatikus. Bu-
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KOZLESEK ES KOMMENTAROK

Ezt a levelet ismereteink szerint el6szor a Magyar Miihely cim{ irodalmi, kritikai és
miivészeti folyoirat kozolte nyomtatasban 1998-99. évi 108-109. szdmaban,? a tarta-
lomjegyzék szerint ,,Haklik Norbert talalt szovegeként’.

A szoveg egy évvel késébb a Magyar Nemzetben is megjelent egy szilveszteri pub-
licisztika részeként (2000. december 30.). A cikk a levelet mint egy mar az ,interneten
terjesztett” ,hivatalos szoveget” kozolte, az illetlen szavak harom pontos kitakarasaval.
Ez az ,internetes terjesztés” valdszintileg e-mailes terjesztést jelenthetett, mert akkor
még nem sokan hasznaltak a webet, s e ,terjesztés” nyomai az adott idszakra visszate-
kintve - szemben a mai allapotokkal - nem nagyon lathatok a vilaghalon. Ezt kvet6en
az Index cimi internetes portal kozolte Gjra a levelet egy ,,poszt” részeként 2005. au-
gusztus 25-én, majd a Mifit cim( irodalmi folyoiratban volt olvashaté 2008-ban, azzal a
megjegyzéssel, hogy ,,[a] forraskozlés és a textoldgiai munka Haklik Norbertet dicséri”

2008 utan a levél, olykor a szerz6 pornografnak mondott, valéjaban inkabb tragar
verseivel egytitt a web szamos helyén feltlint 6nall6 szovegként vagy kommentarok-
kal: az Ezredvég folydirattol® kezdve mds internetes irodalmi lapokon 4t gasztronémiai
blogokig.* Ez utobbit valdszintileg mar nem lehet tiberelni. Alabb ezekbdél kozliink ha-

rom érdemlegeset, bepillantast adva az internetes nyelvi folklorba is.

EGY PUBLICISZTIKA: ,MOROG VAGY KAROMKODIK?”

Az alabbi publicisztika a Magyar Nemzetben jelent meg 2000 szilvesztere el6tt, Kristof
Attila tollabol:®

»En nem tudom, ugyanaz-e, amikor a kutya morog, az ember pedig kdromkodik.
A morgasnak és a karomkodasnak is vannak bizonyos fokozatai. [...] az ember altalaban
akkor hasznal cstinya szavakat, amikor nem bir 6nmagan uralkodni, s fesziiltségét6l sza-

dapesten, Krakkoban és Bécsben tanult nyelvészetet és numizmatikat. Eleinte Békéscsabdn tanitott, majd
a Magyar Nemzeti Muzeum érem- és régiségosztalyara keriilt, ahol kezdetben irnok, késébb muzeumi
segéddr, 6r, majd az érem- és régiségtar vezetdje lett. Szimos numizmatikai és nyelvészeti mivet irt. A Ma-
gyar Numizmatikai Tarsasag elnoke és a Révai nagy lexikona szerkeszt6bizottsaganak tagja volt, 1892-
ben az MTA levelez§ tagja lett, 1900-ban egyetemi magéntanarra nevezték ki Budapesten. Léwy Arpad
alnéven tragar kolteményeket irt, amelyek életében kéziratos masolatokban terjedtek, késobb alkalmi-
lag megjelentek; lasd pl. Vilogatott versei (Arad, 1919) Disznélkodni szabad (Budapest, 1989). Halalakor
ScHOPFLIN Aladar irt réla nekroldgot a Nyugatban.

2. Magyar Miihely [Budapest], 1998. tél - 1999. tavasz (XXXVIII/108-109), 87. E sokak szamdra talan
ismeretlen lapot 1962-ben alapitottak Parizsban, s az hosszu ideig ott is jelent meg. A rendszervaltas utan,
1996-ban Budapesten ujraalapitottak. Az 4j folyam elsé szdma 1996-ban jelent meg; programcikkét az
1997-es 105. szam tartalmazza. A lap szamozasa folyamatos maradt, de tartalma, formatuma és szerkesz-
tésének elvei megvaltoztak.

3.Ezredvég, Gorbe tiikor rovat, 2002/8-9; http:// www.magyar-irodalom.elte.hu [/ezredveg/0208-9
/0208-93.html].

4. Lasd pl. http://www.foodandwine.hu [/2009/08/13/lowy-arpad-16-even-felulieknek].

5.KrisTOF Attila: ,,En nem tudom... (miért kiromkodunk)” Magyar Nemzet 2000. december 30.;
http://www.mno.hu [/portal/18328].
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jan at szabadul. Az 6nuralom nélkiili ember persze aligha jo politikusnak, bar manapsag
ki tudna megmondani, hol kezdédik és hol végzddik az emberi méltdsag. Mint tudjuk,
semmi sem Uj a Nap alatt. A bibliai Példabeszédek szerzje is v a cstinya beszédtdl, majd
késGbb Jézus is utal ra, hogy kevésbé fertdz az, ami az ember szajan 4t bemegy, mint ami
kijon. Példaértékt az a levél, amelyet az alabbiakban idézek, arra vonatkozdlag, hogy
az emberek sosem vonakodtak a szajukra, vagy tollukra venni illetlen szavakat. Az in-
terneten terjesztett hivatalos szoveg a kovetkezd: » Tekintetes kultiurmérnoki hivatal, Pé-
csett. Tegnapi postaval érkezett 1090/1903 szamu hivatalos atiratukra, melyben azt kér-
dik, hogy a Nagyberki (?) kozség hataraban lelt régi sarkantyival mi torténjék, hivatalos
tisztelettel azt vélaszolom, hogy b...k meg (a sz6 az eredetiben kiirva — a szerk.) az urak
a sarkantytjukat, mert 35 fok Réaumur hdségben ilyen szarsagokkal nem foglalkozha-
tunk. Teljes tisztelettel elefes (az eredetiben kiirva — a szerk.). Budapest, 1903. aug. 18.
Dr. Réthy Laszlo.« E levél bizonyitja egyrészt azt, hogy a doktori cim nem jelent mindig
finomkodast, masrészt azt, hogy nem csak idén volt rohadt meleg (35 fok Réaumur = 43
Celsius-fok). Hogy globalis jelenség-e az, amirdl itt szot ejtettem, én nem tudom?”

EGY POSZT: ,MINDENKIBEN VAN VALAHOL EGY KIS LOWY ARPAD”

Az alabbi bejegyzés és az ahhoz kapcsolddo beszélgetés az Index cimi internetes por-
talon olvashato:°

»donB: A vendégszoveg, az nagy jaték a kortars meg posztizé vagy mijanyavalya
prozaban (is), és nagy szellemi kéj (intellektualis miatird), amikor bekattan, példaul
(és f6legelsésorban), egy Esterhazy-szovegdarabrdl, hogy mi is 6 igaz valdjaban. Mult-
kori »Kis magyar pornogréfia«-glosszajit az ES-ben tigy kezdte a mester: »Kicsoda
mit csindljon a kicsoda micsodajaval« (a Népszavanak mocskolt be arisztokratikus
keccsel valami »Orbén lezsidézta volna Vargét« baromséagért). Es ugy végezte: »Cete-
rum censeo: basszak meg az urak a sarkantytjukat!«

Most esett le. Sok évvel ezel6tt mutatott apam egy fénymasolt okiratot, a 20. sza-
zad elején kelt egy mtizeumi igazgatohelyettes penndjabdl: [...]” Es hogy mit6l kattant
a lofasz (pendiilt a sarkantyd) a mélytudat homalyaban a hetekkel kordbban olvasott
Esterhdzy-glossza és az évtizedekkel kordbban olvasott régiségoszt. ig.-h.-i levél ko-
zOtt? Valaki tortat keresett egy levlistan:

From: A | Subject: tortahelp / tud vki a belvarosban jo (legjobb) cukraszdat, ahova
ha bemegyek, tudok készen finom tortat venni? eldre is thx

From: M Belvarosban: Auguszt a Kossuth Lajos uccaban, egy udvarban.

From: L En az Augusztot ismerem csak, ami sajnos budai (néci) belvaros (Moszkva
tér mellett kozvetleniil), viszont mindig van kurva finom torta. Mind jo, az E-80 meg
a fiige kiilonosen. L.

o

From: P Jégbiifé belvaros? Vagy Eurdpa kavéhaz =

=

=

L

6. ,Kicsoda mit csindljon a kicsoda micsoddjaval?” Index 2005. augusztus 25.; http://www.index.hu §
[kultur/korrektor/Ifs]. %
7.1tt a levél szovegének kozlése kovetkezik. jas
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Tanulmdny a Remake-hez

From: A szalay, a kossuth ter mellett. es a dob utcaban is volt egy jo regebben...

From: G Ujpest kdzpont harangvirag cukrészda, garantaltan j6 és garantaltan van
torta készen

From: L Az is tok jo volt régebben, amelyik a Veres Palné gimnaziummal van sré-
gen szemben. Krizia a neve talan? L

From: V minden kurvajo cukraszda naci.

From: U minden, ami ebben az orszagban jo, az naci. ha ebbol az orszagbol ki-
vonjuk a naci kulturat nem marad mas csak a kaftan, a pajesz meg a koserszilva.
landesz

From: Z egy nagy lofaszt (azt tok félretéve is, hogy a kaftan tézzsgyokéres dsma-
gyar — legrosszabb esetben is otiirk atvétel, 1. Laszl6 Gyula - viselet; meg hogy kevés
magyarabbat lehet elképzelni a szatmari, planedes6t mezdségi — kiilondsen a sziki
- szilvapalinkanal [aka keritésszaggatd], amelynek [s6t: melynek] vacak olach lopo-
manya, a cujka is nagysagrendekkel nemesb kulturincs a kdserszilvanal), hun vannak
[teccik értni: hun!] az naci javak az oly 6smagor és egyben ugyanakkor elkorcsult-
punnyadott-Eurdpa-felemeld jav-aktul, mint a reflexij, a miskakancso, a csikdskalap
vagy a tokaszalonna? Es akkor a vgmk.-rél, a Ropiilj P4dva mozgalomrol vagy a Kék
Fényrol még sz06 se esett! Z

From: U kikerem magamnak ezt a hangot! lofaszert nem lehet kulturaltan bazme-
golni, a kurva eletbe! U

From: Z A 16fasz, kérem tisztelettel, vér mély magyar lélektani utalas, a legbenn-
sGbbségesebb (mitnemongyak tezsvéribelterj) konnotaciokkal, amidta Illyés Gyula
apank etimologice ravilagitott naccerti remekében, a Hunok [teccikérteni: hunok!]
Parizsban cimuben, hogy a 16fasz a torok lofat "kivégzékard népetimoldgidja, vagy-
is a »lofasz a seggedbe« valdjaban a teljesen piszi és a legszofisztikaltabb értelmiségi
korokben is - a politikaiakban megosztan végképpeniglen — akceptalhat6 »végezd ka-
rén« moderalt — fejcsovald — rosszallas megfeleldje. (Bar erre az egészre a legzsengébb
leanyom is aszondana, hogy 6 egy zsdk lofaszé se beszélne illyen csunyan.) Z Hat, itt
valahol: katt, megvagy, EP, mindenkiben van valahol egy kis Léwy Arpéd. [sic!]”
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EGY INTERNETES BESZELGETES: MIKSZATH VAGY ESZTERHAZY?

Az alabbi hozzéaszolasok a Mt cimi folydirat blogjdban olvashatok a levelet kozzé-
tev, Egy fontos szovegforrds tijrakozlése cimi cikkhez kapcsoléddan.®

»J. M.2008. 04. 03. 12:40:10 Régodta keresem ezt a szoveget, ugy emlékszem ugyan-
is, hogy Mikszath hasznalja valahol, és nem talaltam sehol. Nem rémlik valakinek,
hogy valéban van-e Miksz4thnal? Es hol? Vagy més szerzénél?

Vilasz erre [k. k. I. 2008. 04. 03. 21:44:37] Szia, nem emlékszem, hogy Mikszathnal
lenne, de majd érdeklddém nalamnal sokkal olvasottabb emberektdl. Esterhazy sok-
szor haszndlja a »basszak meg az urak a sarkantytjukat« formulat.

Vilasz erre [J. 2008. 04. 04. 18:29:03] kkl egy ujabb provokativ anyaga, melyrél
nem tudhatjuk, kinek van benne a seggében a l6fasz. Ahogy utana probaltam jarni,
sokan allitjak, azt az ember megérzi, meg kell éreznie, ha benne van. Kérdés persze,
hogy nyerit-e a példany a célba érve, vagy csak csendesen pumpal. Nagyjabdl értjik
ezt. A hatalmassagok, akik nem tudnak a felh6k ragaddsan fatyolos nyavalydjatdl sza-
badulni, kovetelnek. Hat a sarkantyajukat:)

Vilasz erre [J. M. 2008. 04. 04. 21:38:24 ] Igen, E. P-t tudom, de az nem volna olyan
meglepd, ha 6 is Mikszathtdl szedte volna...

Vélasz erre [k. k. I. 2008. 04. 05. 07:53:46] Kedves J[...] Szerkeszté Ur! »kkl egy
Ujabb provokativ anyaga« — irta hozzaszolasaban, én most az kérném, hogy fejtse ki
szamomra egyfeldl az »tjabb«, masfeldl pedig a »provokativ« szavak jelentését e kon-
textusban. A komment tobbi része korrekt :)

Vilasz erre [k. k. . 2008. 04. 05. 07:54:35] M. ahogy mondod, cseppet sem volna
meglepd.

Vilasz erre []. 2008. 04. 05. 09:24:55] semmi kiilonos, lehet hogy az is kozrejatszott,
hogy épp egy provokativan rossz konyv (gyis tudod, hogy melyikrél van sz6) olvasa-
sat fejeztem be, melyr6l pedig ismert modon beindult a szervezett hozsanna, és én et-
t6l mindig kész vagyok. Arra gondolhattam, amikor beirtam, bar honnan tudhatnam,
mire gondoltam, hogy volt mar rosszkedvet sugarzo bejegyzése kkl-nek, és sajatos
szinkronban van az enyémmel, mi tobb, gerjeszti is a privat kis rosszkedvemet, és ett6l
rosszkedvem van. Na ezt most j6l megmondtam. »Kesertien ébredtem, pedig csak szi-
goru és kimért akartam lenni, mint egész életemben, csak egy a sok koziil :))) Béke.

Vilasz erre [k. k. 1. 2008. 04. 05. 09:33:19] Yes. Peace & Respect.

Vilasz erre [t. 2009. 06. 25. 11:51:58 ] ohh, pedig mar régoéta tartogatom a levél
fénymasolatat a polcomon, de ezek szerint »régi« poén, no sebaj én oriasit rohogok
rajta, ahanyszor elolvasom :)))

L]

g

2

=

5]

8. Egy fontos szovegforrds tijrakozlése, Miiiit blog, 2008. aprilis 3. — 2008. junius 25.; http://www. muut. §
blog.hu [/2008/03/31/egy_fontos_forras_ujrakozlese]. Az azonosithaté személyek nevét roviditve ko- =
zéljiik. =
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TENYEK
Hogy ez a korabban fénymasolatban, késGbb az interneten terjesztett, sokszor djra-
kozolt® levél eredeti-e vagy sem, azt — azzal egytitt, hogy megtalalhaté-e valamilyen
irattarban, levéltarban vagy magangytjteményben — ma madr szinte lehetetlen meg-
allapitani. S taldn felesleges is. A Magyar Miihelyben valé kozléskor ugyanis, ahol a
levél ,talalt szovegként” jelent meg, a forrast nem kozolték. A levél fakszimilének tiin
kozlése és a szoveg atirata mellett apro betiikkel ez dllt: ,© from Haklik’s collection”
Vagyis azt, hogy a levél eredeti-e, vagy hogy a kozolt masolat eredetije hol talalhato,
csak Haklik Norbert tudja. Ennek ellenére a levelet mostanra mindenki tgy fogadta
el, mintha eredeti lenne. Lehet, hogy az.

T.P.

R QTG BN

Szabadsdg tér. Tanulmany a Remake-hez

9. A levél itteni Gjrakozlésével — az olvaso szérakoztatdsan és az internetes nyelvi folkléor bemutatasan
tal - az volt a célunk, hogy felhivjuk a figyelmet a hivatali nyelv fontossdgara. Azzal ugyanis - eltekintve
egyik részkérdésétdl, ti. a jogi nyelv problémaitol - az utébbi idében szinte alig foglalkoznak. A hivatalos
nyelv kérdéseire val6 odafigyelés egyik régi dokumentumat, VADNAY Tibor A magyar hivatalos nyelv sza-
balyai cimt konyvét (Budapest 1925), valamint RAkovszKy Ivan beliigyminiszternek a magyar hivatalos
nyelv targydban kiadott kérrendeletét kozzétettiik e lap internetes valtozataban, lasd http://www.propub-
licobono.hu.
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hirek e

KONFERENCIA A HATEKONY ALLAMROL - A HATEKONY ALLAMERT II.

A Budapesti Corvinus Egyetem TAMOP 4.2.1/B-09/1/KMR-2010-0005. szamu
projektjének ,Hatékony allam, szakérté kozigazgatas, regionalis fejlesztések a ver-
senyképes tarsadalomért” alprojektje keretében mikodé Hatékony kizponti és helyi
jogalkotds elnevezésti kutatocsoport 2011. szeptember 30-4n tartotta masodik kon-
ferenciajat.! A rendezvény kezdetén a mihely vezetdje, Kaponyi Erzsébet tidvozolte
a résztvevoket, majd utalt a konferencia kozds magjara, nevezetesen a nemzetkdozi
kovetelmények szerepére a hatékony kozigazgatas megteremtésében.

Az els6 el6ado, Vizi Balazs kitért az italiai Valle d’Aosta tartomany kialakuldsanak
torténeti el6zményeire, attekintve az olasz allam regionalis identitdssal kapcsolatos
beallitottsagat Mussolini idejétdl a masodik vilaghaboru utani eseményeken at napja-
inkig. Jellemezte a teriileti 6nigazgatas kérdéseit (beleértve a vimmentességet és az ado-
kivetést), valamint a nyelvi-kulturalis kisebbségekre vonatkozé jogokat, illetve az ezeket
véd6 garancidlis rendelkezéseket. Utalt ara is, hogy mas régiok jogkorének az 1990-es
évektol valo béviilése milyen paradox kihatassal van a kiilonleges jogéllasu tartoma-
nyok statuszara. Ezt koveten Szilvasy Gyorgy Péter mutatta be a jogalkotastan hazai
elmélettorténetét Szalay 1847-es kodifikaciordl szolé munkdjatdl kezdve, majd osz-
szevetette a témaban irédott harom aktualis (szegedi, pécsi és budapesti) tankonyv
fogalommeghatarozasait, elméleti alapjait és megoldasait. Kitért azokra a gyakorlati
problémakra, amelyek a korabbi jogalkotasi torvénnyel, az 4j jogalkotasi torvény jog-
forrasi hierarchiajaval, a jogalkotas tarsadalmi kornyezetével, illetve a deregulacio-
val kapcsolatosak. Az elsd szekcid zarasaként Szegedi Laszlo a pénziigyi feliigyeletek
europai rendszerét elemezte a kozosségi hatdskor-aruhazas titkkrében. Utalt a kérdés
aktualitasara a gazdasagi valsag idején — beleértve a széttagolt feliigyeleti modell koc-
kazatait -, illetve az integralt feliigyeleti modell sziikségességére. Az el6adas kozponti
része — az Eurdpai Birosag itélkezési gyakorlata alapjan - a targykorben kibocsatha-
té normativ és egyedi aktusok megalkotdsanak lehetéségeit elemezte. Az eldado vé-
gil kitért a meglév szabalyozds atalakitasara vonatkozd jovoképekre. A vita soran
Hoffmann Tamas kérdése nyoman felmeriilt, hogy a nemzetkézi megalapozés hianya
mennyiben jarul hozza Valle d’Aosta tartomany alkotmanyos statuszanak bizonyta-

1. Az els§ TAMOP-konferenciara 2011. junius 17-én kerdilt sor, arrdl a Pro Publico Bono 2011/2. sza-
mdban szdmoltunk be.
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lansagahoz. Kaponyi Erzsébet kérdése kapcsan Szilvasy Gyorgy Péter bemutatta a for-
mai és tartalmi deregulacié kiilonbségeit, hazai megvaldsuldsuk problematikait, kiilo-
nos tekintettel a jogszabaly-mddositasok visszakereshetGségére.

A sziinet uténi els§ eléadast Homicsko Arpad Olivér tartotta, aki a kozszolgalati
hivatasetikai alapelvek szerepét elemezte a minéségi jogalkalmazasban. Ezzel kapcso-
latban kitért a javasolt jogforrasi szintre, a szabalyozas céljara, a maganszférara vald
kihatasra, az eljards rendjére és a szankciorendszerre. Az el6add ramutatott az éltala-
nos erkolcesi kovetelmények pluralizmusabdl, illetve az etikai eljaras ,jogiasitasabol”
ered6 nehézségekre. Az el6ado alapelvként nevezte meg — tobbek kozott — a kovetkezd
kovetelményeket: hiiség és elkotelezettség, a nemzeti érdek érvényesitése, embersé-
gesség, igazsagos és méltanyos jogszolgéltatas, méltdsag és tisztesség, a diszkriminacio
tilalma (el6itélet-mentesség és partatlansag), politikai semlegesség, feleldsségtudat és
szakszerliség, egylittmikodés, valamint aranyossag. A kovetkezd referatumot Hoff-
mann Tamds tartotta, aki a nemzetkdzi szokasjog biintetdbirdsagok el6tti érvénye-
stilését vizsgalta, mégpedig az un. sortlizperek kapcsan. Az el6add tisztdzta a nem-
zetkozi szokasjog fogalmat, kitért annak specialis kérdéseire a biintetjog (az egyént
kozvetleniil érintd) teriiletén. Bemutatta a nemzetkdzi szokdsjog nemzeti birdsagok
altali alkalmazasanak problematikéjat, valamint a hazai bir6sagok altal ennek kapcsan
elkovetett hibakat. A délel6tti eléadasok sorat Hollan Miklds zarta, aki a befolydssal
tizérkedés biintetendGségének hatdraival foglalkozott. Bemutatta a biincselekmény
szabdlyozastorténetét, hatalyos szabalyozasat, valamint két legfontosabb jogpolitikai
kérdését. Els6ként azt vizsgalta meg szamos példan keresztiil, hogy a hivatalival szem-
ben milyen korben indokolt a gazdalkodo szervezetre vonatkozd befolydssal tizérke-
dés biintetni rendelése. Ezt kovetden attekintette azt a kérdést, hogy milyen korben
legyen biintetendd, aki olyan személynek ad (igér) eldnyt, aki befolydsara hivatkozva
elényt kér. Az el6adas zarasaként az el6ad6 bemutatta a szabalyozas reformjara vonat-
kozé javaslatat. Kérdések alapjan felmeriilt a befolyassal tizérkedésnek a gazdasagi eti-
kaval vald kapcsolata, illetve vegyes birdi tanacsok kialakitdsa olyan biintet6iigyekben,
amelyek specialis jogi szakteriileteket (gazdasagi jog, nemzetkozi jog) is érintenek.

A délutani szekcioban elséként Kaponyi Erzsébet adott el6 a terrorizmus elleni
fellépés és az emberi jogok kapcsolatardl, valamint az ENSZ terrorizmus elleni akcid-
csoportjardl. Utalt a téma aktualitasara és definicids nehézségeire. Ramutatott a terro-
rizmus emberi jogokat sérté jellegére, karos tarsadalmi és gazdasagi kovetkezményei-
re. Kitért az ENSZ terrorizmus elleni 2006-os stratégidjara és az akciécsoport 2005-6s
létrehozasara. Kiemelte az aldozatvédelem dimenzidjat, a kinzas tilalmat, a fogvatar-
tas koriilményeit, illetve az egyenld bandsmaod kovetelményét. Vizsgalta a terrorizmus
elleni intézkedések hatasat a maganszféra tekintetében is. Ezt kovette Haldsz Ivan el6-
adasa, amely a kivandorlas kérdését elsdsorban torténeti 9sszefiiggésében, de aktuali-
tasdra is kitérve vazolta. Az el6adas attekintette II. Jozsef 1784-es patensét, az 1881-es,
az 1903-as és az 1909-es kivandorlasi torvényt, beleértve azok jogpolitikai alapjait és
fontosabb rendelkezéseit. Bemutatta a kivandorlas igazgatasanak szervezetrendszerét,
koztiik a kivandoroltaknak segitséget nyujté allami intézményeket is. Vizsgalta a két
vilaghaboru kozotti idészak vonatkozasaban a kivandorlas célorszagait, valamint a
szocializmus igen restriktiv (de elvben 1étezd) szabalyait. A rendszervaltas utani sza-
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Flaneur, 2009

balyozas kapcsan kitért a diaszporapolitika és nemzetpolitika kapcsolatdra is. Lehoczki
Bernadett az Allami szuverenitds és migrdcié a globalizdcié kordban cim(i el6addséban
a harom - 6nmagaban is részletesen elemezhetd — fogalom atfedéseit vizsgalta. Ki-
tért a globalizacid és a szuverenitas fogalmi megkozelitéseire, tartalmi atalakuldsara,
egymashoz val6 kapcsolatukra. A el6adé attekintette a tdmeges nemzetkozi migracié
feletti kontrollra vonatkozé koncepcidk f6bb iranyait. Allispontja szerint az dllamnak
a migracio kontrolljabdl akkor sem szabad kivonulnia, ha beavatkozasanak hatékony-
sagat a migransok sokfélesége és a végrehajtds gyakorlati nehézségei csokkenthetik.
Vékony Daniel a muszlim kozosségekhez vald viszony kapcesan vizsgalta a hatékony
allami szabalyozas kérdéskorét. Roviden ismertette a muszlimok hazai megjelené-
sének tortnetét. Bemutatta a jelenleg hazankban m(ik6dé harom muszlim egyhazat,
azok széttagoltsdgat és rivalizdldsat. Attekintette a 2001. szeptember 11. utdni 4llami
biztonsagi intézkedéseket és a munkahelyi diszkriminacié kérdéskorét. Az el6ado kii-
16nosen a kiil- és belpolitikai torekvések dsszehangoldsat javasolja a muszlim alla-
mokkal és kozosségekkel vald kapcsolatban.

A rendezvény zardsaként Kaponyi Erzsébet tajékoztatta a résztvevéket, hogy a
konferencia el6adasai tanulménykétetben is napvildgot latnak majd. « « « HOLLAN
MIKLOS

hirek o
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SZAKMAI NYARI EGYETEM KASSAN

A BCE Kozigazgatastudomanyi Karanak tobb hallgatéja 2011 juliusaban kéthetes
szakmai nyari egyetemen vehetett részt a Kassai Egyetemen, amelynek 6 témdja a
Politika és a politikai dontéshozatal helyi szinten volt. A rendezvényen kiilonb6z6 or-
szagok neves professzorai adtak el6, a védnokséget Kassa varos polgarmestere, a Kas-
sai Egyetem Gazdasagtudomanyi Kar dékanja és Daniel Klimovsky, az ottani egyetem
oktatdja vallalta.

A részvevok — bar a délutinokon maguk is prezentaltak eléadasokat sajat orsza-
gukrol - a kévetkezd ,,kézponti” el6addsokat hallgathattak meg: az észt Garri Raagma
(Tartui Egyetem) Vidrosi és el6vdrosi struktiirdk Kelet- és Eszak-Eurépdban cimmel, a
svéd Anders Lidstrom (Umeai Egyetem) A helyi politika dsszehasonlitdsa: elméleti meg-
kozelitések és gyakorlati tartalmak cimmel, a szlovak Tomas$ Sabol (Kassai Technikai
Egyetem) pedig E-kormdnyzds helyi szinten: divat vagy valésdg? cimmel adott el6. E16-
adast tartott tovabbd a szerb Milan Vemi¢ (belgradi Metropolitan Egyetem) A szerbiai
és mds kozép-kelet-eurdpai orszagok helyi gazdasagi fejlédésének kritikus vizsgdlata, a
moldovai Alexandru Stratan (Moldav Tudomanyos Akadémia) A helyi politikdnak
szerepe van a helyi gazdasdg fejlédésében? és a szlovak Slavomira Macakovéa (ETP-Slo-
vakia) A roma kozdsségek integrdciés projektje: akaddlyok, eredmények, tapasztalatok
és kihivdsok cimmel. Tovabbi el6adé volt a francia Robert Hertzog (Eurdpa Tandcs és
Strasbourgi Egyetem), aki az Eurdpai tapasztalatok a telepiilések egyiittmiikodésérdl
és a cseh Michael Illner (Cseh Tudomanyos Akadémia), aki A politikai-kizigazgatdsi
teriileti és tdrsadalmi-kulturdlis tényezék a helyi és a kozép-kelet-europai politikdaban
témakorben tartott el6adast. A mi egyetemiinket Tozsa Istvan, a Kozigazgatas-szerve-
zési és Urbanisztikai Tanszék tanara képviselte, aki Viros és falu értékesitése: bevezetés
a vdrosi marketingbe cimmel tartott eldadast. Valamennyi el6adas angol nyelvii volt.

A nyidri egyetem mogott allé intézmény, az un. POL-LOC azért jott 1étre, mert
elmult az a fajta érdekl6dés Kozép- és Kelet-Europaban a modern, demokratikus on-
kormanyzati vizsgalatok irant, amely az 1990-es évekre volt jellemz8. A program célja
igy egy hosszu tavu egyiittmiikodés kezdeményezése és kialakitasa a részt vevd part-
neregyetemek, karok, el6adok, diakok és kutatok kozott, akiket a jovében a helyi 6n-
kormanyzatok foglalkoztatnak majd. e « ¢ TORZSOK VIVIEN
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Koényvajanlé
®

e MAGISTER SCIENTIAE ET REIPUBLICAE

RAcz Lajos (szerk.): Magister Scientiae et Reipublicae. Unnepi tanulmdnyok
Mathé Gabor tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmabdl - Liber amicorum.

Studia G. Mdthé septuagenario dedicata (Budapest-Pécs: Dialog Campus 2011)
276 oldal

Kiilonleges kotetet jelentetett meg a kozelmultban a BCE Kozigazgatastudomdnyi
Kara. A kotet latin cime 6nmagaban is arulkodé: a Magister Scientiae et Republicae
tisztelgé emlékkotet Mathé Gabor 70 sziiletésnapjara. Mathé professzor napjainkban
a magyar kozigazgatds-torténet kimagaslo miiveljének szamit. A mintegy tizennégy
tételbdl allo tanulmanygyudjtemény a Kozigazgatastudomanyi Kar tanaraibol és mun-
katarsaibol 4ll6 szerz6i munkakozosség alkotdsa. Elsé pillantasra akar colligatumnak
(kiil6nb6zé miifaju, akar killonboz6 idékben késziilt munkak egyetlen konyvbe fog-
laldsa) is lehetne tekinteni, am ennél joval t6bbrél van szd. A tanulmanyokat eszmei
egységbe fogja, hogy azokat kivétel nélkiil athatja valamilyen mddon a torténetiség,
rajtuk van a ,historia pecsétje”

Tematikai szempontbdl ugyanakkor a kétet meglepden gazdag: az allamtudoma-
nyi munkak mellett kifejezetten kozigazgatas-torténeti, eszmetorténeti, illetve feszes
biintetdjogi dogmatikai fejtegetéseket tartalmazé tanulmanyokat, valamint a konyv-
tartudomany és a jogi konyvészet kezdeteihez visszanyutlo témat elemz6 irdast is tartal-
maz. Szamos iras ujdonsagaval lepi meg az olvasot. Ilyen példdul a kétkamaras parla-
mentr6l sz6l6, valamint a jog és az erkolcs kapcsolatardl ,,meditalé” (Meditdcié cimt)
szoveg, amely azt allitja, hogy a moralitas vilagatol magat fiiggetlenitd jogszabélyalko-
tas sok veszélyt hord magaban.

Egy masik irds a poliszok kormanyzatdt mutatja be, s figyelemfelkelté a két al-
lamelmélet-torténeti tanulmany is. Az egyik a nalunk kissé elfeledett, am a nyugati
vilagban, kilonosen Amerikdban annal nagyobb hatast kivéltott Oppenheimer mun-
kassagat taglalja. A masik a magyar allamtudomany kezdeti iddszakat elemzi, azzal a
fontos allamkormanyzat-torténeti dilemmaval, hogy a XVI-XVII. szazadban a mo-
dernnek szamitd ,.erds dllam” esetleges dicsérete nalunk éppen a Habsburg torekvése-
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ket timogatta volna. A csehszlovak allamtorténet, valamint a két vilaghabora kozotti
magyarorszagi allamfelfogas felvillantasa, az Eurépai Unid koncesszidval kapcsolatos
megoldatlan problémai, valamint az e-government vilaga egylittesen jelzik a kotet té-
magazdagsagat. A munka végso kicsengésében szinte rimel Sir Bryan Cartledge (egy-
kori budapesti brit nagykovet) azon gondolatara, mely szerint a magyarok az eurdpai
atlagtdl eltéréen, messzemenden intenzivebben és szenvedélyesebben foglalkoznak a
torténelemmel.

e RATIO LEGIS - RATIO IURIS

TaxAcs Péter - GERENCSER Balazs (szerk.): Ratio legis — ratio iuris.

Unnepi tanulmdnyok Tamds Andrds tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmdbdl -
Liber Amicorum. Studia A. Tamds septuagenario dedicata (Budapest: Szent Istvan
Tarsulat 2011) 600 oldal

A kotet a Tamas Andras 70. sziiletésnapjanak tiszteletére irt tanulmanyokat gyj-
ti 6ssze. Az tinnepelt az elmult évtizedekben - a Budapesti Corvinus Egyetem Koz-
igazgatdstudomanyi Karanak professzoraként, a Pazmdany Péter Katolikus Egyetem
Jog- és Allamtudomdnyi Kardnak, valamint a Kéroli Gaspar Reformétus Egyetem Al-
lam- és Jogtudomanyi Karanak egyetemi tanaraként, tovabba az E6tvos Lorand Tudo-
ményegyetem Allam- és Jogtudoményi Kardnak tudomanyos tandcsadéjaként - a jog-
elmélet és a kozigazgatdsi jog tudomanyat miivelte és oktatta. Ennek kapcsan jelentds
érdemeket szerzett egy-egy jogteriilet, példaul a kornyezetvédelmi jog magyarorszagi
meghonositasdban.

A konyvben 6tvenot szerzd tett kozzé tisztelgd tanulmanyt. Ezek tobbsége valami-
lyen formaban kapcsolddik az tinnepelt 6t évtizedes szakmai-tudomanyos munkas-
sagahoz. Jellegiik szerint az irasok harom {6 csoportba sorolhatdk: vannak kozottiik
jogelméleti, jogtorténeti és jogszociologiai irasok, szakjogtudomanyi tanulmanyok,
valamint francia és angol nyelvii elemzések. A kb. harminc szakjogi tanulmany - az
alkotmanyjog, a biintetdjog és az Eurdpa-jog mellett — elsGsorban a kozigazgatasi jog
kérdései elemzi. A szerz6k a hazai jogtudomanyi élet legszélesebb korét fogjak at, az

7 Akadémiatdl kezdve a budapesti és a vidé-

’_ﬂ“{"\ " 7 : ; 1 ki egyetemeken at a kiillonboz6 hivatalokig.

; A kotet f6cime (Ratio legis - ratio iuris)
arra utal, hogy az tinnepeltnek a jogrol ki-
alakitott elmélete szerint a pozitiv jogban
megjelend ,torvényi értelem” és a jogaszi
gondolkodasban megjelend ,,jogaszi ésszerti-
ség” szoros kapcsolatban 4ll. Az a tény, hogy
a kotetben szerepld irasok tematikailag és jel-
legiikben is igen szerteagazok, nem jelenti azt,
hogy a konyv lapjait csupan ,,a két boritélap
fogna o6ssze”. Az irasokat az kapcsolja Ossze
Tanulmany a Remake-hez és teszi szerves egésszé, hogy — amint a Ko-
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szontd fogalmaz — szerzéik tollat egy konkrét
személy iranti tisztelet, szeretet és joakarat
vezette. A Koszontd szerint Tamas Andras
munkassaganak és tudomanyos életmiivének
egyik f6 jellemzdje a konzisztencia: tudoma-
nyos szemlélete hosszu tavon allandé volt,
vagy legaldbbis lassan, megfontolt mdédon
valtozott, allaspontja pedig mindig kovetke-
zetes. Szakmai érdekl6dése igen valtozatos
iranyokban haladt és halad ma is: a jog és
az allam elméleti kérdéseinek elemzésétdl a
kornyezetvédelmen at a kozigazgatasi jog tu-
domanyanak muveléséig terjed. S mindezt a :
skandindv jogelmélet, a spanyol kultara és Tanulmény a Remake-hez
a japan hagyomanyok iranti érdeklédése szi-
nezi. A kotet szerz6i a tuddst, a tandrt, a kollégat és a baratot koszontik. A kdszontésre
az tinnepelt 70. sziiletésnapja ad alkalmat, annak alapjat azonban a hosszu évtizedeken
at kifejtett, szinvonalas tudomanyos és oktatoi teljesitménye, valamint példaadé em-
beri és kollegialis kivalosaga teremtette meg, amelyet sokan ismernek és elismernek.

E munkak megjelenését a Budapesti Corvinus Egyetem Kozigazgatastudomanyi
Kardnak és a PPKE Jog- és Allamtudoményi Kardnak tdmogatésa tette lehetévé, a
kiadas koltségeihez azonban jelentdsen hozzdjarult az MTA Jogtudomanyi Intézete,
a Nemzeti Kozigazgatési Intézet, az ELTE Allam- és Jogtudomanyi Kara és a KGRE
Allam- és Jogtudomdnyi Kara is. A terjedelmes kotet a legnemesebb kényvészeti ha-
gyomanyokat kovetve, vaszonkétésben jelent meg.

e A MINISZTERI FELELOSSEG
CserNY Akos: A miniszteri felel6sség (Budapest: Complex 2011) 200 oldal

A kozhatalom alkotmanyjogi felel6sségének legjelentGsebb eleme a miniszteri fele-
16sség alkotmanyos intézménye. Alkotmdnyjogi szempontbdl - féleg a parlamentaris
rendszerekben - azéta is ez a kozhatalom feleldsségének meghatarozo jelentéségii ele-
me, a végrehajté hatalom visszaéléseivel szembeni alkotmanyos garancidja. A kényv
elsédleges figyelmet szentel a miniszteri feleldsség dsszetevoi, kialakulasa, fejlédése,
érvényesitési eszkozei, modjai feltérképezésének. A szerzd a targyalt jogintézmény {6
formainak parhuzamos elemzésével bemutatja a kormanyzati feleldsség alkotmanyos
szabalyozasat és gyakorlatat a polgari allamok, a szocialista allamberendezkedés, va-
lamint a hazai alkotmanyos fejlddés viszonylatdban.

A miniszteri feleldsség az alkotmanyfejlédés soran joforman mindeniitt inspira- -
l6an hatott és hat ma is a kozhatalom felel3sségi rendszerének — az alkotmanyos allam =
kovetelményének megfelel6 — mind atfogobb kiépitésére. Ennélfogva a konyv nem )
mulasztja el a f6 iranyokra és a hazai megoldasokra koncentralva azoknak az egyes, =
szélesebb korli garanciakat biztosito felelsségi formak kiépitésének felvillantasat sem, >
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amelyek napjainkra - a kiilonb6z6 orszagokban ugyan kisebb-nagyobb ,, mélységbeli”
eltérésekkel — mar az alkotmanyos allam feleldsségi rendszerének szerves részét al-
kotjak.

A témafeldolgozasra jellemz6 — irja a lektor, Sari Janos Az olvasdhoz cimi rész-
ben -, hogy az intézményi 6sszehasonlitas a kapcsolodd elméletek, illetve azok valto-
zasa koré épil. A szerzd elemzése elméleti értelemben naprakész, amit az is bizonyit,
hogy kitér azoknak az ellentmondasoknak a targyalasara is, amelyeket az orszagunk
eurdpai integracidban vald részvétele idézett el6. Masrészt mind a vizsgalatba bevont
jogi megoldasok, mind az azokhoz tapad¢ elvi vonatkozasok targyalasa egyuttal tor-
ténelmi szemléletd. Ez utobbi médot ad a magyar kozjog klasszikusainak kiemelt sze-
repeltetésére.

e AZ ALKOTMANY ARCA

ANTAL Attila - NovAK Zoltdn - SZENTPETERI Nagy Richard (szerk.):
Az alkotmdny arca. Preambulum-tanulmdnyok (Budapest: Méltanyossag
Politikaelemz6 Kozpont - CHarmattan 2011) 164 oldal

A konyv a Méltanyossag Politikaelemz6 Kozpont elemzdinek véleményét foglalja 6ssze
az alkotmanyozas és a preambulum miifajardl az eurdpai jogallamok alkotmdnyoza-
sainak tapasztalatait 6sszegezve. Az aprop6 a nemrég lezarult magyarorszagi alkotma-
nyozasi folyamat és az annak részét képez8, Nemzeti hitvallds elnevezést preambu-
lum megalkotdsa volt. A kotet azonban nem csak ezzel a ,,kiilonoés alkotmanyozassal”
foglalkozik: mindez csak a mi keretét adja. A kotet elsé tanulmanya a ,halasztott
alkotmanyozas magyar utjat” mutatja be, zard tanulmanya pedig A tdrsadalom és az
alkotmdny cimet viseli. Tovabbi 6t tanulmany a preambulumiras torténeti és teoreti-
kus magyarazatat adja, illetve a preambulumok egy-egy jelent6s tematikus targyko-
rébe nyujt betekintést. Kiilon elemzés szol a preambulumok alkotmanytani helyérél,
normativitdsarol, szakralis elemeirdl, az el6beszédnek a szimbdélumokhoz és értékek-
hez, valamint a nemzeti multhoz val6 viszonyardl, tovabba az eurdpai preambulumok
jellegzetességeirdl. Az utolsd el6tti irds a Méltanyossag Politikaelemzd Koézpont tn.
preambulum projektjének tanulsagait foglalja csokorba. Az irodalomjegyzékkel za-
r6do kiadvany elsésorban a kozéleti kérdések irant érdeklddé olvasoknak ajanlhato.

o NAGY-BRITANNIA TORTENETE, 1918-1990
EGEDY Gergely: Nagy-Britannia torténete, 1918-1990 (Budapest: Kossuth 2011) 251 oldal

A nemzetkdzi kapcsolatok és a modern vilagtorténelem irant érdekl6d6 olvasdékozon-
ség szamara késziilt sorozat 0j kotete Nagy-Britannia torténetét tekinti at az els6 vilag-
haboru végétdl a berlini fal leomlasaig tarto ,,rovid” XX. szazadban. A szazad elején
a brit uralkodo egy hatalmas gyarmatbirodalom feje volt, orszaga a vilag legnagyobb
gazdasagi hatalma. A szdzad végére a birodalom mar a multé és a City is mar csak az
egyik pénziigyi kozpont; az angol tarsadalom és gazdasag pedig alapjaiban valtozott
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meg. A szakavatott magyar szerzé osszefoglalasa mégsem hanyatlastorténetként, ha-
nem a hagyomany és a tradicio sikeres 6tvozésének példajaként mutatja be a kilenc
évtized eseményeit az 1919 januarjaban megnyild parizsi békekonferenciatél Marga-
ret Thatcher 1990. november 28-i tavozasaig. Tizenhat fejezetben foglalkozik a nem-
zetkozi kapcsolatok és politika forduldpontjaival, az angol bel- és gazdasagpolitika
fontos eseményeivel és alakjaival, valamint a tdrsadalom és a civilizacio atalakulaséval.
A kismonografia a tovabbi tajékozdodast szolgald tematikus és annotalt irodalomjegy-
zékkel, valamint névmutatéval zarul.

o KOZBESZERZES: ALAPOK ES KOMMENTAR

BoRros Anita - JuHASZ Péter — LANTOS Ottd — TATRAI Tiinde:

A kozbeszerzés alapjai. Kozbeszerzési, gazdasdgi és jogi alapismeretek kozbeszerzési
referensek részére (Budapest: Complex 2011) 372 oldal

Boros Anita — TATRAT Tiinde (szerk.): Kozbeszerzés kommentdr

(Budapest: Complex 2011) 662 oldal

A kozbeszerzés alapjai cimi kotet az elsé olyan kiadvany, amely attekintheté modon
foglalja Ossze a kozbeszerzési tevékenység alapjat képezd jogi, pénziigyi és altalanos
jogi ismereteket. A kotet tankonyvszertien, konnyen feldolgozhaté formaban tartal-
mazza a legfontosabb 6sszefliggéseket, szabdlyokat, segitséget nydjtva a folyamatosan
valtozo szabalyrendszerben valo eligazodashoz. A kiadvany a kozbeszerzésekrdl sz6lo
2003. évi CXXIX. torvény (Kbt.) logikaja szerint épiil fel, s nemcsak az elméletet, ha-
nem a gyakorlatot is bemutatja. A kotetbSl megismerhetjiik a kozbeszerzés szabélyo-
zasanak rendszerét, az alapvetd értelmezé rendelkezéseket, a kozos rendelkezéseket, a
kozosségi értékhatarokat elérd értékii kozbeszerzéseket, a nyilt eljarast, a két szakasz-
bl allo eljarasokat, a meghivasos eljarast, a versenyparbeszédet, a targyaldsos eljarast,
a kozszolgaltatok kiilonos eljarasait, a nemzeti értékhatarokat eléré kozbeszerzéseket,
a szerz6dés modositasat és teljesitését, a jogorvoslati lehetdségeket, valamint a Kozbe-
szerzések Tanacsanak mutkodését is. A konyv szdl a kdzbeszerzés irant érdekl6dok-
nek, tovabba segitséget nyujt a kozbeszerzési referens képzés keretében vizsgara ké-
sziilok vagy altalanos kozbeszerzés-oktatason részt vevok szamara, igy a kotet végén a
szobeli vizsgakovetelmények Osszefoglalojat is megtalalhatjuk.

A Kozbeszerzés kommentdr cim(i munka tdrgya maga a Kbt. A kotet gyakorlati pél-
dakkal alatamasztva mutatja be a hatalyos szabalyozasi kornyezetet, kitérve a legfonto-
sabb jogértelmezési problémadkra és dilemmakra is. A szerzék elséként a kozbeszerzések
fogalmaval, kialakuldsaval foglalkoznak. A kotet — nagyjabol a torvény szerkezetét ko-
vetve — targyalja a kozbeszerzések szervezetrendszerét, a jogforrasokat, a kdzbeszerzések
el6készitését, tervezését, dokumentaldsat, az értékhatarokhoz kapcsolddé szabalyokat, a

kozzététel szabalyait, a szerz6dés megkotését és az ellendrzést is. A konyvben sz6 esik -

még a jogorvoslati lehetéségekrdl, az elektronikus kozbeszerzésrél, a fenntarthatosagrol =
és a torvény végrehajtasi rendeleteirdl is. A kétet végén az Eurdpai Uni6 kozbeszerzési )
jogardl, valamint a nemzetkoézi jogi vonatkozasokrél olvashatunk. =

=
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e FEHERGARDISTAK MAGYARORSZAGON

HavAsz Ivan (szerk.): Az orosz ,,fehérgdrdista” emigrdciéo Magyarorszdgon,
1918-1945 (Budapest-Esztergom: BCE Nemzetkozi Migracids és Integracios
Karkozi Kutatokozpont — Szt. Adalbert Kozép- és Kelet-Eurdpa Kutatasokért
Alapitvany 2011) 120 oldal

Majdnem ismeretlen az a tény, hogy a két vilaghaboru kozotti idészakban hazank
tobb ezer orosz, illetve oroszorszagi menekiiltnek is menedéket nydujtott. Ez a tény
azért is meglepd, mert a magyar—orosz kapcsolatok sem el6tte, sem utana nem voltak
kifejezetten szivélyesek. A szerzok arra vallalkoztak, hogy tobb aspektusbol is bemu-
tassak az orosz ,,fehérgardista” emigracié magyarorszagi életét. A tanulmanyok olyan
kérdéseket feszegetnek, hogy az emigransok koziil kik, hogyan és miért valasztottak
lakhelyiil Magyarorszagot, milyen elképzeléseik voltak, milyen volt a jogi statusuk,
egyhazi életitk stb. A sajat témdjaban uttoro jellegl kotet a folyamatokat és a problé-
makat probalja megragadni. A kozzétett tanulmanyok a 2010. februar 26-an rendezett
budapesti nemzetkozi konferencian elhangzott eléadasok szerkesztett anyagai.

e A BCE KIK TUDOMANYOS SZAKIRODALMI MUNKASSAGA, 2000-2010

Orosz Agnes - Mikora Katalin (szerk.): A Budapesti Corvinus Egyetem
Kézigazgatdstudomdnyi Kardnak tudomdnyos szakirodalmi munkdssdga, 2000-2010
(Budapest: BCE KIK 2011) VII + 170 oldal

A magyar tudomanyos életben immar régi hagyomany, hogy az intézmények bizo-
nyos iddszakonként Gsszegytjtik és a széles publikum szdmadra elérhetévé teszik sa-
jat produktumaikat. Az eredményeket tartalmazé kotetek az oktato, kutatd kollégak
tudomanyos munkassagat mutatjak be. Az ilyen jellegii kiadvanyok megjelentetése
»névjegyként” is funkcional, ugyanakkor jo szolgalatot tesz az érintettek szdmara is.
Segiti a visszapillantast, az intézményi tudas szintetizalasat, ami kiilonosen akkor fon-
tos, amikor egy szervezet sok tekintetben sorsdonté valtozas el6tt all. E kotet nem tar-
talmaz konkrét tanulmdnyokat, szovegeket, mert ezek kozlésére egy kozel harmincot
éves intézmény esetében egy jokora konyvsorozatra lenne sziikség. A BCE Kozigaz-
gatastudomanyi Kara oktatdinak és kutatdinak tudomanyos tevékenységét bemutatod
kiadvany az elmult egy évtized termését, a 2000. januar 1. és 2010. december 31. ko-
zOtt napvilagot latott miiveket 6leli fel. A kiadvany a kar idén elinditott 4j sorozatanak,
a Pro Publico Bono Publicationes Facultatisnak a nyit6 kotete.

o KOZIGAZGATASI URBANISZTIKA

Jészar Attila - KovAcs Zoltan — LAszL6 Laszlo — Tozsa Istvan: Kozigazgatdsi
urbanisztika 1. Telepiiléstan [szerk. TOzsA Istvan] (Budapest: Aula 2011) 191 oldal
Busko Tibor Laszlo: Kozigazgatdsi urbanisztika 2. Telepiilésiizemeltetés

(Budapest: Aula 2011) 223 oldal
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Easy Rider. Tanulméany a Remake-hez

»A kozigazgatasi urbanisztika a telepiiléstudomany egy specialis értelmezése és tan-
targyi teriilete, amelyet hagyomanyosan az igazgatasszervezé BA-hallgatoknak oktat-
nak a Kézszolgélati Egyetem (azel6tt Corvinus Egyetem, ill. Allamigazgatasi Féiskola)
Kozigazgatdstudomanyi Karan” - irja el6szavaban a szerkeszté. Ezzel egy mondatban
jelzi a multat, a jogel6d intézményeket s egyben el6revetiti, hogy 2012. janudr 1-jével
a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kebelében fog mikodni a Kozigazgatastudomanyi
Kar. A tankdnyv a hallgatok figyelmét — kissé rendhagyé mdédon - anekdotékkal, ér-
dekes és mokas labjegyzetekkel probélja rairanyitani a telepiilések fejlodésével kap-
csolatos folyamatokra. A kotet harom részre tagolodik: az elsé rész a telepiilésfejls-
désnek az informdcios tarsadalom koraban aktudlissa valo aspektusait tartalmazza; a
masodik rész gyakorlatiasabb mddon a telepiiléstervezésre koncentral a helyhatosagi
munka szempontjabol; a harmadik pedig egy fontos gyakorlati tertiletre, a telepiilés-
marketingre fokuszal. A Telepiiléstan cim( tankonyv folytatasa a Telepiilésiizemeltetés.
Az el6bbi a telepiilés és a telepiilési onkormdnyzattal rendelkezd helységek fogalma
koriil kialakult igazgatastudomanyi, illetve egyéb szaktudomanyi definiciok kozotti
eltérésekre hivja fel a figyelmet, az utobbi a teleptilésiizemeltetés fogalmat és tartal-
mat igyekszik megvilagitani. A telepiiléstizemeltetés a helyi kozszolgaltatasok szerve-
zésével, a telepiilési infrastruktira mikodtetésével azonosithato. A tankonyvet — az

egyetemi hallgatokon kiviil - haszonnal forgathatjak a teleptilési onkormanyzatok -
dolgozdi is. =
~s

=
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e STUDIA IN HONOREM LAJOS LORINCZ

Rixer Adam (szerk.): Studia in honorem Lajos Lérincz (Budapest: Karoli Géspar
Reformatus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar 2010) 190 oldal

A De iuris peritorum meritis sorozat 6. koteteként megjelent kiadvany a Karoli Gaspar
Reformétus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kardnak iinnepi kétete Lérincz Lajos
professzor ur, a kar volt dékdnja és oktatdja 75. sziiletésnapja tiszteletére. ,,Lérincz
Lajos akadémikus, a kozigazgatas-tudomany teriiletén iskolateremtd professzor, ki-
emelkedd tudos, egyetemi tanar - irja a kotet koszontdjében Balla Péter rektori fel-
adatokkal megbizott rektorhelyettes. — Szamos szakmai dij és elismerés, tudomanyos
testiileti és bizottsagi tagsag bizonyitja hazai és nemzetkozi elismerését” A kotetben
megjelent 13 tanulmany szerz6i a kozigazgatasi jog teriiletéhez kapcsolodo irasaikkal
tisztelegnek a jubilans el6tt.

e ALLAMTAN

TAKAcs Péter: Allamtan. Négy fejezet az dllam dltaldnos elmélete kirébél
(Budapest: BCE KIK Jogtudomanyi Tanszék 2011) 263 oldal

Az egyetemi oktatas céljat szolgald kotet szerzdje az allam dltalanos sajatossagait és
lényegi jellemzdit, vagyis annak fogalmat elemzi. Az dllam - olvashato a konyvben -
unitas multiplex (a sokféleség egysége): szamos egymastol eltéré jellegti és kiillonbo6zé
természetd jelenség dsszekapcsolodasa. Az allam egyszerre tarsadalmi tény és norma,
valdsag és eszme, hatalmi viszony és jogviszony, tevékenység és jogintézmény, rend és
funkcio, allapot és folyamat, gyakorlat és gondolat. Fogalma e bonyolult és dsszetett
jelenség belsé viszonyai kozott teremt egyfajta rendet. E konyvbdl az ismerheté meg,
hogy e kiillonnemd jelenségek miként kapcsolodnak 6ssze egy fogalomban. A szerzé
szerint ugy, hogy az 6sszekapcsolodas révén Uj mindséget kapnak ugyan, de eredeti
jellegiik nem sztinik meg, és nem lesznek egy valdsagos 0j egész elvélaszthatatlan ré-
szei. Ezen éltalanos tétel kifejtése soran az olvasé bepillanthat az allamtan szamos mas
elméletébe és talalkozhat jellegzetes problémadival is. A XX. szazad ,nagy elméletei”
koziil megismerkedhet példaul Hans Kelsen, Max Weber és Carl Schmitt teéridjaval,
attekintheti az allam teriiletének, népességének és szervezetének kérdéseit, s elkerdil-
hetetleniil allast kell foglalnia abban is, hogy a kdzhatalom kapcsan az autoritas, a szu-
verenitds vagy az allamhatalom fogalmi rendszerét részesiti-e elényben. A kotet egy
nagyobb vallalkozas része: a szerzé terjedelmesebb, részben mar befejezett, részben
most késziild, 17 fontos témat targyald allamelméletébdl itt négy témakar feldolgoza-
sa olvashato.

Osszedllitotta: Orosz Agnes
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Az illusztracidkrol
[ )

E szamunkat Nemes Csaba képeinek részleteivel illusztraltuk. Nemes Csaba Budapes-
ten €16 intermedidlis m{ivész, aki tobb képzdmiivészeti és ahhoz tarsulé miifajban al-
kot. Készit hagyomanyos olajképeket, fotokat és fotdsorozatokat, kiallitéterembe szant
animacios videofilmet, babfilmet, Un. story boardokat, s6t ériasplakatokat is. Tanit a
Magyar Képzémiivészeti Egyetem festd szakan, valamint a Pécsi Tudomanyegyetem
Miivészeti Karan, gyakori meghivottja nemzetkozi képzémiivészeti programoknak,
s rendszeresen kidllit hazai és kilf6ldi galériakban. Munkdssagarol attekintést nyujt
a Magyar Televizié KorTars cim{i misoranak egyik adasa (http://videotar.mtv.hu
[/Kategoriak/KorTars.aspx]).

Jellegzetes témaja a mivészet tarsadalmi szerepe a tomegkultara és a tomegmé-
dia viszonyai kozott. Sok alkotdsa a személyes és a kulturalis identitas kérdései koriil
forog. Ennek része volt az is, hogy egyik alkotoi periddusidban dlnéven tette kozzé
muveit. Képeivel gyakran a mai magyar tarsadalom akuttd valt problémadira reagdl,
s azon kevesek egyike, akik képzémiivészként felvallaljak kozéleti-politikai tizenetek
megfogalmazasat. A utobbi években nagy hatést valtottak ki a 2006-os politikai zavar-
gasokrol készitett animacios videdi (Remake, 2007) és az azokhoz tarsuld képei (Min-
dennap 56, 2009). Komoly visszhangja volt az Allj ide! cimen kiallitott képsorozatdnak
is (2010), amely a romagyilkossagok kontextusat jelenitette meg. A lapban els6sorban
ezek koziil valogattunk.

A Remake cimii sorozat tiz, kb. egy-egy perces animacids video, amelyek koriil ko-
rabban képzémuvészeti, miivészetpolitikai, s6t politikai vitak zajlottak. Bar a sorozatrdl
szamos kedvez6 kritika jelent meg szaklapokban, egy felemas zstirizés eredményeképp
— az el6zetes hiradasok ellenére — mégsem ez a mii képviselte a magyarorszagi képz6-
mivészetet a 2007-es Velencei Biennale magyar pavilonjaban. Ez tovabb fokozta az al-
kotassal kapcsolatos politikai vitak intenzitasat. A tiz kisfilm a téma okdn tartozik ossze:
kozvetleniil vagy kozvetve mindegyik a 2006-os politikai helyzetre reagal. Egyesek a
szeptemberi és oktdberi zavargasokat dolgozzak fel (Elindul a tank, Barikdd, Nem tom,
Easy Rider), masok a mindennapi életnek azokat a jelenségeit veszik szamba, amelyek
a zavargasokhoz vezettek vagy azokat kisérték (Combino song). Néhany Remake-video
ugy vonatkozik a valosagra, hogy az a tomegmédia fénytorésében is latszodjon (Ha on
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forradalmar lenne...). A legtobb ironikus, néhany pedig kesertien (Tiirérudi, Szabadsdig

tér) vagy szomortan (Artatlanul jéttiink a foldre) az. A miforma vélasztésat az alkotd
azzal indokolta, hogy az eseményeket nem dokumentalni, hanem értékelni akarta, s az
animdci6 mint miifaj — nyilatkozta egy helyiitt - ,,a legkevésbé dokumentarista, nem
jellemz6 ra a technikai képek kiméletlen naturalizmusa”. Az animdci6 révén raadasul a
mondand¢ egyfajta korosztalyi metszetben is kozolhetd, s a rajzfilmes elemek lehetdsé-
get adnak a komoly tartalom jatékos megfogalmazasara is.

A sorozat cime egyébként ketts, s6t harmas utalast tartalmaz. A remake egy-egy
régi film 4j kozegben, megvaltozott tarsadalmi viszonyok kozott valé jboli elkészité-
se, az alaptorténet és a karakterek megtartasa mellett. Az ilyen ,,ujraforgatott” filmek
esetén mindig felvetédnek az eredeti mii hitelességének kérdései. Ha egy filmet tjra-
forgatnak, az annak a jele, hogy az eredeti felett eljart az id6, bar van benne valami
id6tlen is, ami miatt érdemes ismét feleleveniteni. Az 1j alkotas igy elkeriilhetetleniil
vegyiti a tisztelet, a kritika és az irénia elemeit. A 2006 &szi zavargasok — amelye-
ket egyesek tlzo mddon az 1956-os forradalom folytatasaként, st Gjrakezdéseként
(»felkelésként”) fogtak fel — sokakban nemcsak a remake-kel egyiitt jaré alapattitiidot
erdsitették fel, hanem egyszerre vezették azt el egyfeldl a valodi dramaig, masfeldl a
bohdzatig. A televizids székhdz ostromloi, miutan éretlen kamaszként ugrabugraltak
a funkcidjukat veszetett biztonsagi kamerak el6tt, végil egy tarérudi-automatat tor-
tek fel... Nemes Csaba alkotdsa rdadasul mindezt a valdsagos eseménybdl kiemelve, a
tomegmédia kozegén keresztiil mutatja be.

A videdkat nézve sokszor nem lehet tudni, hogy magérdl az eseményr6l szélnak-e
vagy annak média-image-érél. ,Ha on forradalmar lenne - kérdezik az egyik kisfilm-
ben -, melyik televiziét foglalna el?” Mindenki latta, hogy a megidézett forradalom
komoly emlékekben 6rzott ritualéjat és kellékeit a Deak téren elkotott tank a gro-
teszkig vitte. Az egyik Kéroly koruti lakas ablakabdl késziilt hiradés videofelvételen
a tank mar 6nmagéban is jatékosan indult neki a vildgnak, és afféle vidam ,,Thomas, a
Gdézmozdony”-ként cikazott a tomegben. Ha ez egy politikai part honlapjan vagy ,,té-
véjében” jelenik meg mint dokumentum, annak a politikai tizenete egyszer(i. Nemes
Csaba e hiradds videdra épiil6, de mas hanghatasokkal alafestett, sajatos szinvilagu
rajzfilmvidedja, az Elindul a tank ezzel szemben a torténteket kiemeli az adott szitua-
cidbol, hogy valami altalanosabb jelentésiik is lehessen. Az efféle gondolati és érzelmi
atforditasokhoz illeszkedik a mi szdmos mas formai megoldasa: példaul a szinészek-
kel felvett videok animacioba forditasa stb.

Ez a sok kozvetités és atforditas tobbek szamara elidegenitd gesztusként jelenik
meg, s6t van, aki azt allitja, hogy Nemes pozicidja homalyban marad az eseményekkel
kapcsolatban. E kritika alighanem talzo, ha nem is annyira, mint az ellenkezdje, azaz a
mure vonatkozé kozvetlen partpolitikai biralat (ha egyaltalan ez itt a helyes kifejezés).
A Remake igazi rejtélye és hatasanak alapja éppen az, hogy gy elkotelezett, hogy nem
vallal fel partpolitikai kotddéseket, s ugy tiintet ki egy altalanos értékallaspontot, hogy
nem zar ki eleve sok mésikat. S mindezek mellett felvéllalja vagy legalabbis jelzi a bé-
kés atlagpolgar megdobbenését is a (sok esetben a futballpalydk vilagabol a politikédba
atlépo) rimékeld ,forradalmarokon”. Ezzel alighanem minden nézét alldsfoglalasra
késztet, még ma is.
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Ez az dllasfoglalasra késztetés a f6 motivuma Nemes Csaba masik sorozatanak is,
amely az Allj ide! cimet viseli. A cim egy 6tperces babfilm videdra utal, amelynek né-
z8je egy gardistanak oltozott erdész és egy roma figura falopasi kérdésekrél folytatott,
kissé didaktikus parbeszédét ismerheti meg. A filmet tobb olajfestménnyel egyiitt mu-
tatték be egy azonos cimi kidllitison Budapesten. Az Allj ide! sorozat képei — cimiik
szerint: A kukoricdssal szemben, Az utolsé hdz, Konnyii szell6, Sarga hdz; valamennyi
2009-es — olyan magyarorszagi ciganytelepi hazakat abrazolnak, ahol romakat gyil-
koltak meg rasszista inditékbol 2008 és 2009 folyaman. E képeknek sajatos miivészeti
kontextust adott, hogy bemutatasukkal egy id6ben két hasonlo témaju kiallitasra is
sor keriilt: egyik Barakonyi Szabolcs Szembesités cimt fotosorozatat mutatta be (amely
egyebek mellett a romagyilkossagok tlél6irdl és az egyes tamadasok sebesiiltjeirdl a
helyszineken készitett portrékbdl 4ll), a masikon pedig Zador Tamas Panordma cimi
fotdi szerepeltek (amelyek a tatarszentgyorgyi aldozatok temetésén késziiltek).

Nemes olyan hazakat festett meg, amelyek a médiaban is lathatok voltak. Mas ha-
sonlo képein olyan ciganysori hdzakat abrazolt, amelyek senki érdekl6dését nem kel-
tetették fel, bar az el6bbiekhez nagyon hasonlok. Egy pécsi kidllitason szereplé képei
példaul egy régi banyatelep mai lakdinak szegénységét mutatjak meg. Ahogy az egyik
elemzd nevezi, aftéle ,.éptiiletportrék” ezek, amilyenekkel Nemes mas kontextusban is
probalkozott. Ilyen példaul a Kdddr iidiiléje cimt olajképe (2008-2009, tobb valto-

zatban is), amely egyebek mellett az épiilet elzartsaga, természetbe simuldsa és panel T;
jellege okan mondott el fontos dolgokat arrdl a vilagrdl, amelyhez a héz tartozott. Az .%
Allj ide! sorozat képei a cigdny aldozatok lakdhelyének latvényat dramatizaljak, néme- S
lyikitk a nyomorusag érzékeltetésével, masok a rendérségi nyomozas részleteinek ab- =
razolasaval. A képek nézdje szamara nyilvanvaléan nem az a kérdés, hogy hova alljon, 2
hanem hogy odaall-e, ahova allnia kell. =
EB.-TP =
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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 leend6 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-
telési technikat (szoveg végi bibliografiaval kiegészitve) ne alkalmazzanak. A hivat-
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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 kiadds ese-
tén a kiadas szamat az évszam eldtt indexdlva) és a hivatkozott oldalszamot (az ol-
dalszdm-megjelolés nélkiili hivatkozasokat keriiljék); 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 szerz6jének nevét, az iras cimét, ,=" (egyenléségjel) 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 vonatkozo hivatkozasi szabalyok honlapunkon talalhatdk.

A kozlésre bekiildott irasokat a papiralapt megjelenést kovetéen, am ahhoz ké-
pest szandékoltan némi késéssel — a szerzd kifejezetten ellenkezd 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 tovabbd a papiron megjelent valtozathoz
képest, szamonként eltéré mértékben, egyéb irasokat is tartalmaznak.

A megjelent lapszamokban kozolt cikkekért a lap alapitdja és kiaddja — a BCE Koz-
igazgatas-tudomanyi Kara — anyagi lehetéségeinek fiiggvényében honorariumot fizet.
Pénziigyi helyzetére tekintettel ugyanakkor az alapito jelenleg (tovabbi értesitésig) a
honorarium-kifizetést szlinetelteti.

A lap sem abstractokat, sem idegen nyelvii 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 médot ad az iras targya-
nak hdrom-négy mondatban vagy rovid targyszavakkal val6 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 targyszo-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, lehetSleg 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-

mukat; ezeket az adatokat a lapban nem tessziitk kozzé, de a kapcsolattartas érdekében N
szlikségesek. =
A szerkesztdség £
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Szamunk szerzdi
[ ]

Bupa1 BALAzs BENJAMIN « igazgatasszervezd, jogasz, mérnok-informatikus
egyetemi docens + BCE KIK - e-mail: balazs.budai@uni-corvinus.hu

DoBos GABOR - politolégus « doktorandusz « BCE Politikatudomanyi Doktori Iskola
- e-mail: gabor.dobos83@gmail.com

GELLERTHEGYI ISTVAN «jogasz « egyetemi docens « BCE KIK « e-mail: office@
gellerthegyi.hu

HoLLAN MIKLOS « jogasz « egyetemi docens / tudomanyos munkatars « BCE KIK /
MTA Jogtudomanyi Intézet - e-mail: hollanmiklos@gmail.com

KEIL ANDRAS - politologus - tudomanyos munkatars / doktorandusz « Republikon
Intézet / BCE Politikatudomanyi Doktori Iskola « e-mail: andras keil@gmail.com
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MTA Jogtudomanyi Intézet + e-mail: tamasnotari@yahoo.de
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e-mail: zspapp@mtapti.hu
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TAKACS ALBERT - jogdsz, szociologus - féiskolai tanar « BCE KIK - e-mail: albert.
takacs@uni-corvinus.hu
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istvan.temesi@uni-corvinus.hu
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VANYI Eva - politolégus - tudomanyos munkatérs « BCE TTK Politikatudoményok
Intézete « e-mail: eva.vanyi@uni-corvinus.hu
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