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Az emberi jogok teriileti tagoltsaga és j,
teriileti tipoldgidja

ANDRASSY GYORGY!

1

A tanulmdny f6 dllitdsa az, hogy az Emberi Jogok Nemzetkézi Torvényében
(EJNT) elismert jogok teriilet szerint (is) tagolodnak, éspedig a) teriilethez
nem kotott, b) teriilethez kotott és c) teriiletileg vegyes jogokra. A teriilethez
nem kotott jogok mindenkit megilletnek mindenhol, a teriilethez kotott jogok
mindenkit megilletnek, de nem mindenhol, a teriiletileg vegyes jogok pedig
mindenkit megilletnek részint mindenhol, részint nem mindenhol. A terii-
leti tipoldgia ellentmonddsban dll az EJNT-t alkotd f& okmdnyoknak azok-
kal a rendelkezéseivel, amelyek értelmében az okmdnyokban elismert vala-
mennyi jog mindenkit megillet mindenhol, azaz teriilethez nem kétott jog.
A tanulmdny azonban feltdrja az uj tipolégia logikai-matematikai alapjdt,
és ravildgit, hogy ennek fényében az emlitett rendelkezések egy kovetkeztetés
folyomdnyai, a kévetkeztetés azonban logikailag hamis. Kimutatja tovdb-
bd, hogy az EJNT-ben elismert jogok mintegy 40%-a részben vagy egészben
teriilethez kotott jog, s ily médon az EJNT széban forgo rendelkezései sta-
tisztikailag sem védhetdk. A tanulmdny foglalkozik az EJNT-nek az emberi
jogok eredetére vonatkozo kitételeivel és a jogok hdromszoros egyetemességé-
nek tézisével is, amellett érvelve, hogy nincs valds ellentmondds ezek és az uj
tipologia kozott. A tanulmdny végiil kitér a teriileti tipoldgia jelentdségére.

Kulcsszavak: emberi jogok, az EJNT-ben elismert emberi jogok teriilet
szerinti tagoltsaga és tipoldgidja, teriilethez nem kotott emberi jogok (min-
denkit megilletnek mindenhol), teriilethez kotétt emberi jogok (mindenkit
megilletnek valahol), teriiletileg vegyes emberi jogok (mindenkit megillet-
nek részben mindenhol, részben valahol)

Territorial Division and a New Territorial Typology of Human Rights

The main proposition of the study is that the rights recognised in the
International Bill of Human Rights (IBHR) are (also) divided territorially,
namely into a) non-territorial rights (which everyone has everywhere in the
world), b) territorial rights (which everyone has somewhere in the world)
and c) territorially mixed rights (Which everyone has partly everywhere
and partly somewhere in the world). This territorial division or typology is

Egyetemi tanar, Pécsi Tudomdnyegyetem Allam- és Jogtudomaényi Kar, e-mail: andrassy.
gyorgy@ajk.pte.hu
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in contradiction with those provisions of the main documents of the IBHR which
imply that all human rights recognised in the said documents are non-territorial
rights, that is, rights which everyone has everywhere in the world. However, the study
explores the logical or mathematical basis of the new typology and highlights that
in light of this basis, the provisions in question are results of a conclusion and as
such are logically false. Further, the study shows that approximately 40 per cent of
the rights recognised in the IBHR are either territorial or partly territorial rights
and therefore, the said provisions of the IBHR are not even statistically defensible.
Also, the study deals with those clauses of the IBHR which relate to the origin of
human rights, as well as with the thesis of triple universality of human rights and
argues that there is no real contradiction between these and the territorial typology.
Finally, the study touches on the importance of the new typology.

Keywords: human rights, territorial division and typology of the rights recognised
in the IBHR, non-territorial human rights, territorial human rights, territorially
mixed human rights

1. Bevezetés

Az emberi jogokat altaldban nemzedékek szerint csoportositjak,* de felosztjak Sket
alapvetd és nem alapvetd jogokra,® és kiillonbséget tesznek e jogok nyugati és nem
nyugati felfogdsai kozott is.* A jelen tanulmany az emberi jogoknak, illetve az emberi
jogok nemzetkozi jogaban, s kozelebbrdl az Emberi Jogok Nemzetkozi Torvényében
(EJNT) elismert jogoknak egy 4j tipoldgidjat vazolja fel és igazolja. Eszerint az EJNT-
ben elismert jogok hdrom csoportra tagolédnak: a) teriilethez nem kotott, b) tertilet-
hez kotott és c) teriiletileg vegyes jogokra. A teriilethez nem kotott jogok mindenkit
megilletnek mindenhol, a teriilethez kotott jogok mindenkit megilletnek, de nem
mindenhol, a teriiletileg vegyes jogok mindenkit megilletnek részint mindenhol, ré-
szint nem mindenhol.

Csakhogy az uralkodé felfogas szerint az emberi jogok mindenkit megilletnek
mindenhol, s igy teriilethez kotott és teriiletileg vegyes jogok nincsenek is. Emellett
szdl el3szor is, hogy az EJNT-ben vannak olyan rendelkezések, amelyek tigyszolvan ki
is mondjék, hogy az EJNT altal elismert valamennyi jog mindenkit megillet minden
orszagban, s erre utalnak (masodszor) az emberi jogok eredetére vonatkozé EJNT-

2 Karel Vasak: A 30-year Struggle. UNESCO Courier, 30. (1977), 11. 29.

3 Henry Shue: Basic Rights. Subsistence, Affluence, and U.S. Foreign Policy. Princeton, Princeton
University Press, 1980.

4 Jack Donnelly: Universal Human Rights in Theory and Practice. Ithaca and London, Cornell
University, 2003. 61-88 és 2013. 106—118.
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kitételek is. Végiil pedig itt van az a természetjogi hagyomdanybdl megorokolt tétel,
amely az emberi jogok tandban Ggy szdl, hogy az emberi jogok minden embert meg-
illetnek mindenhol és minden idékben. A tanulmdny szerint viszont mindezekben
a tertileti tipoldgia ellen sz616 rendelkezésekben, kitételekben, tételekben, illetve ezek
uralkod¢ értelmezésében van valami hiba, az 4j tipologia pedig megalapozott.

De miért az EJNT-ben elismert jogokat osztdlyozza a tanulmany? Egyfeldl azért,
mert amiota kiépiilt az emberi jogok nemzetkézi védelmének rendszere, az emberi
jogok belsé joga is nagyrészt az emberi jogok nemzetkozi jogahoz igazodik, az emberi
jogok nemzetkozijoganak kozéppontjaban pedig az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének
(ENSZ) égisze alatt elfogadott EJNT all: mind a mai napig az EJNT képezi ,,az emberi
jogok védelmének magvat a vilagkozosségben”> A masik ok: a nemzetkozi kozosség
mindeddig csak az EJNT-ben tett kisérletet az dsszes emberi jog kodifikdlasara.

Az EJNT nem egy szokvanyos kédex. Eredetileg ugyan egyetlen okmanyként
gondoltdk el és kezdték szovegezni, a tervezet elkészitésében kulcsszerepet jatszd
Emberi Jogok Bizottsaga azonban idével igy dontétt, hogy tobb okmanyt is kidolgoz,
fenntartva azonban, hogy ezeket egyiittvéve tekinti majd az EJ]NT-nek.* Az ENSZ
Kozgyilése végiil a kovetkezé okmanyokat fogadta el: az Emberi Jogok Egyetemes
Nyilatkozata (EJENY), a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya
(PPJNE), a Gazdasagi, Szocidlis és Kulturilis Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya
(GSZKJNE), valamint a PPJNE-hez tartozé fakultativ jegyz6konyvek.

Az, hogy az EJNT-t tobb okmadny alkotja, 6nmagaban véve is megneheziti a jogér-
telmezést, s még inkabb bonyolitja a helyzetet néhany tovabbi koriilmény. El6szor is,
ezekben az okmdanyokban az ENSZ nem egy, hanem két kisérletet tett az Gsszes embe-
ri jog kodifikalaséra: az egyiket az EJENY-ben, a mésikat a PPJNE-ben és a GSZKJNE-
ben Ggy, hogy az ezekben elismert jogok egybe szamitandék. Masodszor: a jogok két
listdja nagyrészt atfedi egymast, de azért vannak eltérések is: egyes jogokat, amelyeket
az EJENY nem ismer el, elismeri a PPJNE vagy a GSZKJNE és forditva. Harmadszor:
mig az EJENY rovid meghatdrozdsokat ad az egyes jogokrdl, a két egyezségokmany
altalaban részletesebben definidl, s bar a révidebb és a hosszabb definicidk tartal-
ma éltaldban egybecseng, eltérések is vannak kozottik. Negyedszer: az EJENY mint
kozgytlési hatarozat a tagillamokat nem koti, viszont mind a PPJNE, mind pedig
a GSZKJNE kotelezé nemzetkozi szerzédés. Ebbdl fakaddéan — 6tédszor —, mig
az EJENY-nek gyakorlatilag nincs, a PPJNE-nek és a GSZKJNE-nek van egy-egy saja-
tos, a részes dllamokat érint6 végrehajtasi mechanizmusa, s egy-egy ehhez kapcsol6dé

5  Manfred Nowak: U.N. Covenant on Civil and Political Rights: CCPR Commentary. Kehl am Rhein,
Engel, 2005. XIX.
6  UN Doc. A/2929 L fej. 6. bek.
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értelmezése, a PPJNE esetében pedig egy esetjoga is.” Végiil, bizonyos élldsfoglaldsok
szerint az EJENY is rendelkezik jogi kotéer6vel.®

Akérhogy is, az EJNT-t alkoté okmanyok kozott van egy szoros fogalmi és kodi-
fikaciotorténeti kapcsolat, s ezért a PPJNE és a GSZKJNE értelmezésekor nem le-
het eltekinteni az EJENY-t6l: a legkevesebb, hogy a PPJNE és a GSZKJNE el6készits
anyaganak egy kilonleges részét kell latni benne. Mindenesetre egy olyan tanulmany,
amely az emberi jogok univerzélis nemzetkozi jogdban elismert jogoknak egy 4j tipo-
l6gidjat kivanja felvazolni és igazolni, bizonyosan hibdzna, ha elemzésébdl kihagyna
az EJNT-t alkot6 harom f6 okmany barmelyikét, s nem vizsgalnd ezek atfedéseit és el-
téréseit.

Az EJNT a pozitiv jog része, de kiilonleges része, mivel abban a meggy6z6dés-
ben fogant, hogy olyan iratlan jogokat foglal irdsba és ismer el, amelyek barmiféle
emberi jogalkotdstdl fiiggetlenil is megilletnek minden embert. Ennélfogva, bar
az Uj tipoldgia is els6sorban a pozitiv jog egy részének, az EJNT-ben elismert jo-
goknak a tipolégiaja, de annyiban, amennyiben az EJNT valéban az iratlan emberi
jogokat foglalja irasba, egyben az iratlan emberi jogok tipoldgidja is. Az EJNT-nek,
s az EJNT-ben elismert jogok ezen 4j tipoldgidjanak e dudlis, ugyanakkor aszim-
metrikus jellege a tanulmény felépitése szempontjabdl is lényeges. Ennek fényében
ugyanis nyilvdnvald, hogy a tanulménynak a pozitiv jog értelmezésével kell kezde-
nie, s innen kell haladnia az egyre inkabb elméleti jellegli kérdések felé.

A tanulmany nagyrészt az EJNT-t alkoté {6 okmanyokat értelmezi: elemzi azokat
a rendelkezéseiket, amelyek szerint az okmanyok csak teriilethez nem kotott jogo-
kat ismernek el, majd kimutatja, hogy az okményok elismernek szdmos részben vagy
egészben teriilethez kotott jogot is. Ezek utdn levezeti az 4j tipoldgia logikai-mate-
matikai alapjat, s rAimutat, hogy az EJNT-nek azok a rendelkezései, amelyek szerint
az EJNT csak teriilethez nem kotott jogokat ismer el, logikai-matematikai szempont-
bdl elhibazottak, majd képet ad arrdl, hogy milyen aranyokban ismer el az EJNT terii-
lethez nem kotott és részben vagy egészben teriilethez kotott jogokat, és hogy mitél
fiigg, hogy egy jog melyik teriileti tipusba tartozik. A tanulmany ezt kovetéen amellett
érvel, hogy az gj tipoldgia 0sszeegyeztetheté mind az emberi jogok forrasaval, mind
a hdromszoros egyetemesség tételével, s végiil kitér az \j tipoldgia jelentGségére.

A tanulmdanyban viszonylag kevés az irodalmi hivatkozas. Ennek f6 oka az, hogy
tudomasom szerint az emberi jogok teriileti tagolddasarél masok még nem irtak.
Mindazonaltal az EJNT azon rendelkezéseinek, amelyeken a teriileti tipoldgia nyug-
szik, mar van egy nagyrészt letisztult értelmezése, amivel persze egybe kell vetni a te-

7 A f6 ok, amiért a Kozgyilés tgy dontott, hogy ne egy, hanem két egyezségokmany késziiljon az volt,
hogy a polgiri és politikai jogokat ,térvényi” jogoknak, a gazdasagi, szocialis és kulturalis jogokat
»program” jogoknak tekintették, s ugy vélték, a jogok e két tipusdhoz mds végrehajtasi eszkozok
sziikségesek. A/2929 L. fej. 21, 32. és II. fej. 4—12. bek.

8  Proclamation of Teheran, 2. bek. (UN Doc. A/Conf.32/41); Montreal Statement of the Assembly for
Human Rights. Journal of the International Commission of Jurists, 9. (1968), 1. 95; Kardos Gabor:

A nemzetkozi emberi jog diszkrét béja. Fundamentum, 2. (1998), 4. 8.
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riileti tipologidt. A letisztult, uralkodé értelmezés rendszerint azonos az ENSZ Emberi
Jogi Bizottsdganak (EJB) nézetével, a tanulmany ezért els6sorban ezt és a PPJNE kom-
mentarjait hivatkozza.

2. Az EJNT egyes rendelkezései szerint nincsenek teriilethez kotott jogok
az EJ]NT-ben

Vegyiik el6szor a PPJNE 2. cikkének (1) bekezdését:

»Az Egyezségokmany minden egyes részes allama kotelezi magat, hogy tisztelet-
ben tartja és biztositja a teriiletén tartézkodo és joghatdsdga ala tartozé minden
egyén szamara az Egyezségokmanyban elismert jogokat, minden megkiilonbozte-
tés nélkiil, mint amilyen a faj, szin, nem, nyely, vallas, politikai vagy mas vélemény,
nemzeti vagy tarsadalmi szarmazas, vagyon, sziiletési vagy egyéb helyzet”

E rendelkezés azon a gondolaton nyugszik, hogy a PPJNE-ben elismert jogok min-
denkit megilletnek mindenhol, igy minden részes dllamban is, ez pedig nyilvan azon
a gondolaton, hogy az emberi jogok megilletnek minden embert. A rendelkezés ér-
telmében a PPJNE altal elismert jogok mind teriilethez nem kotott jogok, s ez rogton
megkérddjelezi az Gj tipoldgiat, hiszen a tipoldgia szerint a PPJNE elismer részben
vagy egészben teriilethez kotott jogokat is.

Azt, hogy a 2. cikk (1) bekezdése értelmében a PPJNE éltal elismert jogok minden-

kit megilletnek a részes dllamokban, az EJB megallapitdsai is aldtdmasztjak:

10
11

»A részes allamokbdl szarmazoé jelentések sokszor nem veszik figyelembe, hogy
minden egyes részes dllamnak biztositania kell az Egyezségokményban foglalt jo-
gokat »a teriiletén tart6zkodo és a joghatdsaga ala tartozé minden egyén szdmara«
(2. cikk 1. bekezdés) 1

,az Egyezségokmanyban elismert jogok élvezete nem korlatozédik a Részes Alla-
mok éallampolgdaraira, hanem e jogok meg kell illessenek minden olyan egyént is
dllampolgarsagra vagy hontalansagra tekintet nélkiil, mint amilyenek a menedék-
kérék, menekiiltek, bevandorlé munkésok és mas személyek, akik a Részes Allam
teriiletén vagy joghatdsaga alatt talaljak magukat!

1976. évi 8. torvényerejli rendelet az Egyesiilt Nemzetek Kozgytilése XXI. tilésszakan, 1966. de-
cember 16-4n elfogadott Polgdri és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya kihirdetésérol.
(A forditast pontositottam.)

HRC General Comment No. 15, The position of aliens under the Covenant, 1986. 1. bek.

HRC General Comment No. 31, CCPR/C/21/Rev.1/Add.13. (2004) 10. bek.
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Ami a GSZKJNE-t illeti, ebbdl elegendd felidézni a 2. cikk (3) bekezdését:

»A fejléd6 orszagok, kell6 figyelemmel az emberi jogokra és sajit nemzet-
gazdasagukra, maguk hatdrozhatjdk meg, hogy milyen mértékben biztosit-
jak az Egyezségokményban elismert gazdasagi jogokat azok szdmadra, akik nem
dllampolgaraik 2

Eszerint a GSZKJNE-ben elismert jogok mindenkit megilletnek minden részes allam-
ban, azaz e jogok éppugy teriilethez nem kotott jogok, mint a PPJNE-ben elismert jo-
gok a PPJNE 2. cikkének (1) bekezdése szerint. A kiilonbség annyi, hogy a GSZKJNE
2. cikke e téren egyes részes allamok szdmdra konnyitéseket enged. Igy a GSZKJNE
idézett rendelkezésével sem latszik 6sszeegyeztethetének az uj tipoldgia.

A probléma vizsgalhaté az EJENY 2. cikke alapjan is; ez igy szdl:

»Mindenki jogosult az e Nyilatkozatban kinyilvanitott valamennyi jogra és sza-
badsagra barmilyen megkiilonboztetés nélkiil, mint amilyen a faj, szin, nem, nyely,
vallds, politikai vagy barmely mds vélemény, nemzeti vagy tarsadalmi eredet, va-
gyon, sziiletés, vagy barmely mds helyzet szerinti megkiillonboztetés.

Ezenfeliil nem lehet semmiféle megkiilonboztetést tenni annak az orszagnak vagy
teriiletnek politikai, jogi vagy nemzetkozi helyzete alapjan sem, amelyhez a sze-
mély tartozik, aszerint, hogy az illetd orszdg vagy teriilet fiiggetlen, gyamsag alatt
all, nem autoném vagy szuverenitdsa barmely vonatkozéasban korldtozott”” 3

Az (1) bekezdés szerint az EJENY altal elismert valamennyi jog megillet mindenkit.
A rendelkezés ezt nyomatékositja is azzal, hogy tilt barmilyen megkiilonboztetést.
A nevesitett tilalmak ugyanakkor nem zarjak ki, hogy az EJENY-ben elismert jogok
kozott legyenek részben vagy egészben teriilethez kotott jogok is.

A (2) bekezdés értelmében az orszagok vagy teriiletek politikai, jogi vagy nemzet-
kozi helyzete alapjan sem lehet megkiilonboztetést tenni, vagyis azon az alapon sem,
hogy a teriilet vagy orszag teljesen szuverén-e vagy sem: az EJENY-ben elismert jogok
ettdl fiiggetleniil is megilletnek mindenkit. Ez sem zérja ki azonban, hogy e jogok ké-
z6tt legyenek részben vagy egészben teriilethez kotott jogok is.

Masfel8l azonban a 2. cikk (1) bekezdése szerint ,mindenki jogosult a Nyilat-
kozatban kinyilvanitott valamennyi jogra és szabadsdgra bdrmilyen megkillonbozte-

12 1976. évi 9. torvényerejli rendelet az Egyesiilt Nemzetek Kozgytilése XXI. ilésszakan, 1966. de-
cember 16-4n elfogadott Gazdasagi, Szocidlis és Kulturalis Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya
kihirdetésérdl.

13  Kovécs Istvdn — Szabé Imre (szerk.): Az emberi jogok dokumentumokban. Budapest, Kézgazdasagi
és Jogi, 1980. 386. Az (1) bek. forditasat javitottam; e forditds els6 kozlését lasd Andrassy Gyorgy:
Nyelvszabadsdg. Budapest—Pécs, Dialég Campus, 2013. 100.
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tés nélkiil’ s a nevesitett tilalmakon tdl nem lehet megkiilonboztetést tenni ,,barmely
mas helyzet szerint” sem. Ebbdl pedig kikévetkeztethetd, hogy ha vannak teriilethez
kotott jogok, akkor annak ellenére, hogy ezek mindenkit megilletnek, egy-egy teriile-
ten lesznek olyanok, akiket megilletnek, masokat meg nem, s hogy ez mégis valami-
lyen ,helyzet szerinti” megkiilonbo6ztetés, s mint ilyen, tiltott.

A vizsgdlt rendelkezések kozil leginkdbb a PPJNE 2. cikkével kapcsolatban forr-
ta ki magat egy széles korben elfogadott nézet, amely az EJB-t6l szdrmazik: eszerint
a 2. cikk (1) bekezdésében irt kovetelmény ,altalanos szabdaly’, amely aldl legfeljebb
kivételek lehetnek.*

3. Teriilethez nem kotott és részben vagy egészben teriilethez kotott jogok
az EJ]NT-ben

Az uralkodé értelmezés szerint az EJNT kizdrdlag vagy tilnyomorészt teriilethez
nem kotott (egyéni) jogokat ismer el. Ennek titkrében meglepd, hogy ezt csak két jog
szovege jelzi kifejezetten. Az egyik értelmében ,,[m]indenkinek joga van ahhoz, hogy
jogalanyisagat mindenhol elismerjék’, illetve hogy ,[m]indenkinek joga van arra, hogy
mindeniitt jogképesnek ismerjék el” (EJENY 6. és PPJNE 16. cikk),!® a mésik pedig
a vélemény és a kifejezés szabadsigihoz valé jog, amely mindenkit megillet ,hatarok-
ra tekintet nélkil” (EJENY 19 és PPJNE 19. cikk).

Attol persze, hogy az EJNT-ben elismert mintegy 40 jog koziil csak kettének
a szovege utal kifejezetten a jog teriilethez nem kotott jellegére, még lehet ilyen jog
az EJNT-ben elismert csaknem minden jog. Bizonyosan ilyen példaul az élethez valé
jog (EJENY 3. cikk és PPJNE 6. cikk), a rabszolgasigtdl és a szolgasagtol valé mentes-
séghez val6 jog (EJENY 4. cikk és PPJNE 8. cikk) vagy a kinzastdl, a kegyetlen, ember-
telen, megaldzo elbandstdl és biintetéstdl valé mentességhez val6 jog (EJENY 5. cikk
és PPJNE 8. cikk).

E tanulmény azonban azt allitja, hogy az EJNT elismer legalabb 16 részben vagy
egészben teriilethez kotott jogot is, s ezt alabb 12 jogrol ki is mutatja.

3.1. Politikai (részvételi) jogok

Az EJENY és a PPJNE is elismer politikai részvételi jogokat, az EJENY a 21. cikkében:

»1. Mindenkinek joga van ahhoz, hogy részt vegyen sajdt orszdga koziigyeinek
igazgatasaban akar kozvetlentll, akar vélasztott képvisel6i ttjan.

2. Mindenkinek joga van egyenld feltételek mellett kozszolgélati dllasokra valé al-
kalmazasahoz a sajdt orszdgdban.

14 HRC General Comment No. 15, 7. és 2. bek.
15 V6. Kovacs—Szabo (szerk.) (1980): i. m. 387. és 1976. évi 8. tvr. (kiemelés — A. Gy.).
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3. A kozhatalom tekintélyének alapja a nép akarata; ez az akarat idészakonként
tartandé tisztességes valasztasokon kell hogy kifejezésre jusson egyenl szavazati
jog és titkos szavazas vagy a szavazds szabadsagat ezzel egyenértékiien biztositd
eljaras alapjan.”®

Az els6 két bekezdés mindenkit megillet$, de mindenkit csak a sajét orszdgédban vagy
a sajat orszdga tekintetében megilletd jogokat, azaz teriilethez kotott jogokat ismer
el. Mas széval mind a koziigyek igazgatasaban valé részvétel, mind a kozszolgalati
allasokra val6 alkalmazas joga teriilethez kotott jog.

A (3) bekezdés szovege nem utal a sajit orszagra, az ebben elismert jog azonban
az (1) bekezdésben elismert jog egyes elemeit bontja ki, s mar ezért is bizonyosra ve-
hetd, hogy ez is csak a sajat orszdgaban tartandé valasztdsokon illet meg mindenkit,
vagyis hogy ez a jog is teriilethez kotott jog. Nézziik most a PPJNE 25. cikkét; ez igy
hangzik:

»Minden allampolgarnak joga és lehetésége van arra, hogy a 2. cikkben emlitett
megkiilonboztetések, illet6leg ésszertitlen korlatozasok nélkiil

a) a kozugyek vitelében kozvetlenill vagy szabadon valasztott képvisel6k utjan
részt vegyen;

b) szavazzon és megvalasszak valddi és rendszeres valasztdsokon, melyeket az 4l-
talanos és egyenld vélasztojog alapjan titkos szavazdssal tartanak, biztositva a va-
lasztok akaratdnak szabad kifejezését;

c) az egyenlGség altaldnos feltételei alapjan kozhivatali tisztséget viselhessen sajdt
orszdgdban.”V

Ez a cikk ugyanazokat a jogokat ismeri el, mint az EJENY 21. cikke, a sz6vegezés azon-
ban eltérd. A kiilonbségek koziil kettd kiemelkedSen fontos szamunkra: az elsé a jog-
alanyokat, a masodik a teriiletiség kérdését érinti.

A jogalanyokat az EJENY a ,mindenki” széval hatirozza meg,'® a PPJNE viszont
a ,minden allampolgar” kifejezéssel: az el6bbi meghatdrozas magéban foglalja az 6sz-
szes embert, az utébbi pedig valamennyi dllam valamennyi allampolgérat. Ez jelen-
tés eltérésnek latszik, am az EJENY 15. cikke értelmében ,[m]indenkinek joga van
valamely allampolgarsaghoz,™ eszerint pedig minden ember dllampolgér is, s ha igy
van, akkor a PPJNE ,minden allampolgir” jogalany-meghatarozasa elvben szintén
magaban foglal mindenkit. A PPJNE azonban nem ismeri el a jogot az allampolgar-
sdghoz, csak azt, hogy minden gyermeknek joga van egy dllampolgédrsag megszerzé-
séhez (24. cikk);* ebbdl azonban, mint latni fogjuk, levezetheté minden ember joga

16 Kovéacs—Szabd (szerk.) (1980): i. m. 290. A forditast pontositottam (kiemelés — A. Gy.).
17 1976. évi 8. tvr. A forditdst pontositottam (kiemelés — A. Gy.).

18 Eznem &ll a (3) bekezdésre, amelyben csak benne rejlik egy jog.

19 Kovdcs—Szabd (szerk.) (1980): i. m. 389. A forditdst pontositottam.

20 V6. 1976. évi 8. tvr. A forditdst pontositottam.
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egy allampolgarsaghoz, s igy a PPJNE ,minden allampolgar” meghatdrozasa elvben
szintén magaban foglal mindenkit, minden embert.

A teriiletiség kérdésében az EJENY és a PPJNE kozotti kiilonbség annyi, hogy mig
az EJENY 21. cikke kettd, a PPJNE 25. cikke csak egy jogot hatiroz meg teriilethez
kotott jogként. Az mindenesetre bizonyos, hogy a kozhivatali tisztség viseléséhez valo
jog az EJENY és a PPJNE szovegezése szerint is teriilethez kotott jog.

Vegyiik most a koziigyek vitelében valé részvétel jogat. Ezt az EJENY 21. cikke
— mint lattuk — teriilethez kotott jogként hatarozza meg. Foglaljuk bele ezért a PPJNE
25. cikkének a) pontjdba az EJENY 21. cikke (1) bekezdésébdl a teriilethez kotottséget
jelzé ,sajat orszagaban” kitételt. Az eredmény ez lesz:

Minden éllampolgéarnak joga és lehetésége van arra, hogy a 2. cikkben emlitett
megkiilonboztetések, illetbleg észszerttlen korlatozasok nélkiil

a) részt vegyen a koziigyek vitelében kozvetleniil vagy szabadon vélasztott képvi-
sel6k Gtjan a sajdt orszdgdban.

Ez teljesen észszeriinek és igazsigosnak latszik, azaz Ggy tlnik, hogy a koziigyek vi-
telében val6 részvétel joga teriilethez kotott jog a PPJNE 25. cikkében is. Tegyiink
azonban egy ellenprébat: iktassunk be a PPJNE 25. cikkének a) pontjiba egy olyan
kitételt, amely a jog teriilethez nem kotott jellegére utal:

Minden allampolgéarnak joga és lehetGsége van arra, hogy a 2. cikkben emlitett
megkiilonboztetések, illetSleg észszertitlen korlatozasok nélkiil

a) részt vegyen a koziigyek vitelében kozvetleniil vagy szabadon vélasztott képvi-
sel6k Utjan minden dllamban.

Az eredmény ez esetben mdr egyaltaldn nem észszer(i, nem igazsigos és ellentétes
az allamok gyakorlatdval is.

A masik jog, amellyel kapcsolatban a PPJNE 25. cikke hallgat a jog teriileti hova-
tartozasardl, a valasztéjog, s mint lattuk, hallgat errdl az EJENY 21. cikke is. A va-
lasztojog viszont hozzdtartozik a koziigyek vitelében val6 részvétel jogahoz, s mivel
ez utébbit az EJENY teriilethez kotott jogként ismeri el, nyilvan teriilethez kotott jog
a valasztoéjog is, s nem csupan az EJENY-ben, hanem a PPJNE-ben is. Foglaljuk tehat
bele a PPJNE 25. cikke b) pontjdba az EJENY 21. cikkének (1) bekezdésébél atszér-
maztatott utaldst a sajat orszagra. Az eredmény:

Minden éallampolgéarnak joga és lehetésége van arra, hogy a 2. cikkben emlitett
megkiilonboztetések, illetbleg észszerttlen korlatozasok nélkiil...

b) szavazzon és megvalasszdk a sajdt orszdgdban tartandé valédi és rendszeres
valasztisokon, amelyeket az dltalanos és egyenld valasztéjog alapjan titkos szava-
zassal tartanak, biztositva a vélaszték akaratdnak szabad kifejezését.
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Ez teljesen észszertinek és igazsdgosnak latszik és egyezik az dllamok gyakorlataval is.
Végezziik el azonban az ellenprébat, azaz iktassunk be a PPJNE 25. cikkének b) pont-
jaba egy ennek megfeleld kitételt. A szoveg ez lehet:

Minden éallampolgéarnak joga és lehetGsége van arra, hogy a 2. cikkben emlitett
megkiillonboztetések, illetéleg észszertitlen korlatozasok nélkiil...

b) szavazzon és megvalasszak a vildg valamennyi dllamdban az ezekben tartando
valédi és rendszeres valasztasokon, amelyeket az altalanos és egyenld valasztojog
alapjan titkos szavazdssal tartanak, biztositva a valaszték akaratanak szabad kife-
jezését.

Ez a valtozat egydltalan nem latszik észszer(inek és igazsagosnak. Nem véletlen, hogy
nincs olyan éllam, amely megadn4 a valasztéjogot minden mds orszdg allampolgara-
inak is. Nyilvanval6 tehat, hogy a vélasztdjog is teriilethez kotott jog, éspedig mind
a PPJNE, mind pedig az EJENY szerint.

Az eddigi eredményeket két tételben lehet Osszegezni. Az els6 az, hogy az EJENY
21. cikkében és a PPJNE 25. cikkében elismert mindhdrom politikai jog megillet min-
denkit (EJENY), illetve minden éllampolgart, azaz a vildg valamennyi allamanak va-
lamennyi éllampolgéarat (PPJNE), minthogy azonban a PPJNE értelmében minden
gyermeknek joga van egy dllampolgirsdg megszerzéséhez, elvben mindhirom jog
megillet mindenkit a PPJNE 25. cikke szerint is. A masodik tétel igy sz6l: bizonyos,
hogy az EJENY 21. cikkében és a PPJNE 25. cikkében elismert mindharom politikai
jog tertilethez kotott jog.

A gond ezek utdn mdr ,csak” az, hogy e két tétel meglehetésen eltér a PPJNE
25. cikkében elismert jogok 4ltaldnosan elfogadott értelmezésétdl, s mivel ez 1ényegé-
ben az EJB véleményét tiikrozi, nézziik e vélemény néhany fontos elemét:

»Az Egyezségokmany dltal elismert mas jogokkal és szabadsagokkal ellentétben
(amelyek biztosittatnak minden egyén szdmadra az Allam teriiletén és az Allam
joghatosdga alatt), a 25. cikk »minden dllampolgér« jogait védi. Az orszagjelenté-
seknek vazolniuk kell azokat a jogi rendelkezéseket, amelyek meghatirozzak az 4l-
lampolgarsagot a 25. cikk altal védett jogok Osszefiiggésében. Az dllampolgarok
kozott e jogok élvezetében nem megengedettek a kiillonbségtételek faj, szin, nem,
nyelv, vallds, politikai vagy mas vélemény, nemzeti vagy tarsadalmi szarmazas, tu-
lajdon, sziiletés vagy mas helyzet alapjan. A kiillonbségtételek azok kozott, akiket
szliletésiiknél fogva illet meg az allampolgarsag és azok kozott, akik honositdssal
szerzik ezt meg, kérdéseket vetnek fel a 25. cikkel valé 6sszhang targydban. Az or-
szagjelentéseknek jeleznitik kell, ha barmely csoportok — mint amilyenek az dllan-
do6 lakosok — élvezik e jogokat korlatozott formaban, példaul szavazati jogot kap-
nak a helyi valasztasokon vagy betolthetnek bizonyos kozszolgalati poziciokat.!

21 HRC General Comment No. 25, The right to participate in public affairs, voting rights and the right
of equal access to public service. CCPR/C/21/Rev.1/Add.7 1996, 3. bek.
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Nos, az EJB-vel szemben Ggy vélem, a 25. cikkben elismert jogok nem egyszertien
kivételek a 2. cikk (1) bekezdésében foglalt kovetelmény aldl, hanem az emberi jogok-
nak egy eltérd tipusdhoz tartoznak. Egyébirant egyetértek az EJB-vel, csak hidnyosnak
tartom az dltala adott elemzést.

El6szor is, ugy vélem, a 25. cikk jogalanymeghatirozasinak értelmezésekor fi-
gyelembe kell venni a PPJNE 24. cikkének (3) bekezdését, amely szerint ,[m]inden
gyermeknek joga van arra, hogy megszerezzen egy allampolgarsagot”? Ebb6l ugyanis
— mint latni fogjuk — az folyik, hogy a PPJNE hallgat6lagosan elismeri minden ember
jogat egy allampolgarsaghoz. Igy viszont a 25. cikk ,minden allampolgér” jogalany-
meghatdrozdsa elvben kiterjed minden emberre, vagyis a cikkben elismert jogok elv-
ben megilletnek minden embert. Az EJB elemzése azonban errdl hallgat, s ezt hia-
nyossagnak tartom.

Misodszor: az EJB szerint a 25. cikkben elismert jogok minden allamban csak
az dllam sajdt dllampolgarait illetik meg, mas allamok ott tartézkodé allampolgara-
it nem.” Egyetértek, viszont hidnyolom, hogy az EJB nem indokolja meg ezt az al-
laspontjat, jollehet ez ellentétes a 2. cikk (1) bekezdésében foglalt kovetelménnyel.
Az EJB persze tud az ellentmonddsrdl, hiszen mésutt kimondja, hogy a 25. cikkben
elismert jogok kivételt képeznek a 2. cikk (1) bekezdésében foglalt kovetelmény al6l.*
De miért képeznek kivételt, mi erre a magyarazat? Ez az, ami hidnyzik, barhol keriil
is szoba az tigy.

Harmadszor: vegyiik most a 25. cikk c) pontjaban elismert jogot. Ennek szévege
igy szdl:

»Minden allampolgarnak joga és lehetésége van arra, hogy a 2. cikkben emlitett
megkiillonboztetések, illetSleg ésszertitlen korlatozdsok nélkil [...] c) az egyenl6ség
altaldnos feltételei alapjan kozhivatali tisztséget viselhessen a sajdt orszdgdban>

E rendelkezés nem csupdn azt mondja ki, hogy minden allampolgarnak joga van koz-
hivatali tisztség viseléséhez, hanem azt is, hogy 40l van joga ehhez: minden dllampol-
garnak a sajat orszagiban. Ez megerdsiti az EJB-nek azt az dlldspontjit, hogy minden
(részes) allamban csak az adott dllam sajat dllampolgdrait illeti meg a széban forgd
jog, mas allamok ott tart6zkodé dllampolgérait nem. Az EJB ennek ellenére emlitést
sem tesz a rendelkezés szovegében 1évé ,sajat orszagdban” kitételrsl. Ez hianyossag,
s egyben kovetkezetlenség is, ha meggondoljuk, hogy milyen kitiintetett figyelmet

22 1976. évi 8. tvr. A forditdst pontositottam.

23 Az EJB ezt igy nem mondja ki, dm ha gy gondoln4, hogy a kérdéses jogok az egyes dllamokban
megilletik minden mds éllam ott tartézkodé polgérait is, akkor kérnie kellene a részes dllamokat,
hogy jelentéseikben mutassék be, miként biztositjak e jogokat az ilyen személyeknek. Az EJB azon-
ban ezt nem kéri.

24 HRC General Comment No. 15, 2. bek.

25 1976. évi 8. tvr. A forditast javitottam (kiemelés — A. Gy.).
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szentel ugyanennek a kitételnek az EJB a 12. cikk (4) bekezdésében elismert jog értel-
mezésekor.”
Nézziik most Manfred Nowak PPJNE-kommentarjat; ebben egyebek kozt ez all:

»A tényt, hogy a 25. cikk az egyetlen rendelkezés az Egyezségokmanyban, amely
nem egy egyetemes emberi jogot, hanem inkdbb egy dllampolgdri jogot biztosit,
vildgosan mutatja, hogy a részes dllamok megtagadhatjk a szavazati jogot az ide-
genektdl. Az dllampolgarra (»citoyen«, »ciudadano«) valé korldtozds a modern
nemzetallam fogalmdbdl ered, nevezetesen abbdl, hogy csak az dllampolgéarsag
kiilonleges kotelékével az »allamukhoz« kapcsolt egyének gyakorolhatnak politi-
kai jogokat.>

Nowak tehat ugy véli, hogy a 25. cikk ,nem egy egyetemes emberi jogot, hanem in-
kabb egy allampolgari jogot biztosit,” hiszen ,a részes dllamok megtagadhatjak a sza-
vazati jogot az idegenektdl” Véleményem szerint Nowak ott hibazik, hogy feltételezi:
ha egy allamban az idegeneket nem illeti meg a szavazati jog, akkor 6k ki vannak zarva
e jogok élvezetébdl. Csakhogy mivel a szavazati jog megilleti minden dllam minden
dllampolgarat, megilleti a részes allamok teriiletén tart6zkodd idegen allampolgarsa-
gu személyeket is, persze csak az dllampolgéarsaguk szerinti dllamban: nincsenek tehat
kizarva a szavazati jog élvezetébdl. Egyébirant pedig az, hogy a szavazati jog minden
allamban csak az allam sajat allampolgarait illeti-e meg, vagy megilleti mas allamok
ott tartézkodé polgdrait is, nem véltoztat a jogalanyok szaman. A kiillonbség nem eb-
ben, hanem abban van, hogy 4o/ illeti meg Gket ez a jog: csak a sajat dllamukban, vagy
minden dllamban. Nem a ki, hanem a /10! kérdésérél van tehat itt sz6; nem arrél, hogy
minden dllampolgart megillet-e ez a jog, hiszen megilleti mindnyéjukat, hanem arrdl,
hogy hol illeti meg Sket.

Allampolgarsagi szempontbél persze idegennek szdmitanak egy llamban a hon-
talanok is, s az, hogy téliik is megtagadhatjak a szavazati jogot, mar érinti a jogala-
nyok szamat, hiszen 6k mds dllamban sem rendelkeznek e joggal. Nowak élldspontja
ezért veliik kapcsolatban kifogdstalannak latszik. Itt azonban figyelembe kell venni
a PPJNE 24. cikke éltal minden gyermek szdmadra elismert jogot valamely dllampol-
garsag megszerzéséhez. Ennek folytdn ugyanis mindenkinek joga van valamely éllam-
polgéarsaghoz, s igy elméletileg senkinek sem kellene hontalannak lennie. Végsé soron
tehat a 25. cikk altal elismert jogok, noha bet(i szerint csak minden dllampolgér jogai,
elvileg minden ember jogai.

Zarasként idézziik fel az uralkod6 vélemény egyik legtomorebb Osszegzését
a PPJNE egy mdsik kommentarjabol:

26 HRC General Comment No. 27, Freedom of movement, CCPR/C/21/Rev.1/Add.9 1999. 19—
21. bek.
27 Nowak (2005): i. m. 576.
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»A 25. cikkben foglalt jogok egy-egy részes dllam dllampolgéraira korlatozott jo-
gok. Ez ellentétes a PPJNE altal elismert mads jogokkal, amelyek megilletnek min-
den olyan személyt, aki egy részes allam joghatésaga ala tartozik ™

Jol latszik, hogy e kommentar szerz6i is személyi korlatozasként értelmezik az itt fel-
merild teriileti kérdést: a ki kérdéseként probaljak megragadni a hol kérdését, annak
ellenére is, hogy a 25. cikk c) pontja a ,,sajit orszagiban” kitétellel egyértelmien jelzi,
hogy a hol kérdésérdl van sz6. A kommmentatorok azonban a kitételt még csak meg
sem emlitik.

3.2. Az dllampolgdrsdghoz valo jog

Az EJENY 15. cikke szerint ,[m]indenkinek joga van valamely dllampolgarsdghoz’,
tovabba , [s]enkit sem lehet 6nkényesen megfosztani allampolgarsagatol és senkitdl
sem lehet megtagadni a jogot allampolgarsdga megvéltoztataséhoz”* Ez a jog min-
denkinek biztositja, hogy valamely dllamhoz tartozzon azaltal, hogy rendelkezik en-
nek allampolgarsigaval, azt azonban senkinek sem biztositja, hogy egynél tobb dllam
dllampolgara, vagy hogy valamennyi éllam dllampolgara legyen. Ugyanakkor minden
dllam olyan politikai kozosség, amely 6ndll6 abban az értelemben, hogy f6hatalom-
mal rendelkezik a vilag egy bizonyos teriiletén. Ebben az 6sszefiiggésben tehat az al-
lam teriilethez kotott f6hatalmu politikai kozosség, s ezért teriilethez kotott az e ko-
z0sséghez tartozast kifejez6 allampolgarsag is. Az EJENY 15. cikkében elismert jog
tehat egy minden embert megilletd, de teriilethez kotott emberi jog.

A PPJNE nem ismeri el ezt a jogot, 24. cikkének (3) bekezdésében viszont kimond-
ja, hogy ,[m]inden gyermeknek joga van arra, hogy megszerezzen egy allampolgar-
sdgot”. De vajon mi masért ismerné el a PPJNE minden gyermek szdméra az dllam-
polgéarsag megszerzéséhez valé jogot, ha nem azért, mert minden gyermeknek joga
van valamely allampolgérsaghoz? Es vajon mi masért ismerné el a PPJNE minden
gyermek jogat egy dllampolgarsdghoz, ha nem azért, mert minden embernek is joga
van egy allampolgarsaghoz? Mds szdval a szdban forgd gyermeki jog hallgatélago-
san magdaban rejti minden ember jogat egy dllampolgarsighoz.® Vilagos végiil, hogy
a PPJNE éppugy teriilethez kotott jogként ismeri el az allampolgarsaghoz valé jogot,
mint az EJENY.

Az EJB nem készitett dltaldnos magyardzatot az allampolgarsiaghoz vald jogrél
és Nowak is csak mds jogok kapcsén érinti e jogot.™

28 Sarah Joseph — Jenny Schultz — Melissa Castan: The International Covenant on Civil and Political
Rights, Cases, Materials, and Commentary. Oxford, Oxford University Press, 2003. 496. V6. HRC
General Comment No. 25, 3. bek.

29 A forditst pontositottam. V6. Kovacs—Szabo (szerk.) (1980): i. m. 389.

30 Ezegyébirant mar abbdl is folyik, hogy a gyermekek felnétt korukra is megérzik allampolgarsagukat.

31 V6. Nowak (2005): i. m. 260. 7. ldbjegyzet.
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3.3. A gyermek jogai

Az EJENY hallgat a gyermek jogairdl, e jogokat csak a PPJNE ismeri el 24. cikkében:

»1. Minden gyermeknek fajra, szinre, nemre, nyelvre, valldsra, nemzeti vagy tarsa-
dalmi eredetre, vagyonra, vagy sziiletésre val6 tekintet nélkiil joga van arra a vé-
delemre, amely 6t kiskord éllapota folytdn a csalddja, a tdrsadalom és az allam ré-
szér6l megilleti.

2. Minden gyermeket kozvetlentl sziiletése utan anyakonyvezni kell és nevet kell
neki adni.

3. Minden gyermeknek joga van egy allampolgarsag megszerzéséhez s

A 24. cikk (1) bekezdése fokozott védelemhez valé jogot biztosit a gyermekek sza-
mara. E védelmet a PPJNE némely mas cikke is kifejezésre juttatja; ezt latjuk példa-
ul az élethez vald jog esetében, amennyiben a 6. cikk (5) bekezdése kimondja, hogy
»[h]alalbiintetést nem lehet kiszabni a 18. életéviiket be nem toltott személyek altal
elkovetett blincselekmények miatt” A 24. cikk (1) bekezdése ugyanakkor az uralkodé
értelmezés szerint altalanos érvénnyel, a PPJNE altal elismert minden jogra kiter-
jedéen mondja ki a gyermek fokozott védelemhez vald jogat.® Ha viszont igy van,
akkor a gyermekeket a 24. cikk (1) bekezdésében elismert fokozott védelemhez vald
jog a teriilethez nem kotott jogok esetében teriilethez nem kotott, a részben vagy
egészben teriilethez kotott jogok esetében pedig részben vagy egészben teriilethez
kotott jogként illeti meg.

A 24. cikk (2) és (3) bekezdésében elismert jogok specidlisan gyermeki jogok.
A (2) bekezdés altal biztositott anyakonyvezéshez és névadashoz valé jog megillet
minden gyermeket, barhol sziiletik is, tehat mindkét jog teriilethez nem kotott jog.
A (3) bekezdés a gyermekeknek egy dllampolgarsag megszerzéséhez valé jogat ismeri
el. Ez a jog teriilethez kotott, amennyiben teriilethez kotott maga a megszerzendd jog
is. Mas kérdés, hogy a gyermeknek nem feltétleniil azon allam dllampolgarsaganak
a megszerzéséhez van joga, amely dllam teriiletén sziiletik.

A 24. cikkben elismert jogok egy szélesebb gyermeki jog elemeiként foghatok fel,
s ez az Osszetett jog a részben teriilethez kotott jogok kozé tartozik.

3.4. Mozgdsszabadsdg

E jogot elismeri az EJENY és a PPJNE is, és a jog a PPJNE 12. cikkének (1) bekezdése
értelmében magaban foglalja, hogy ,[m]inden olyan személynek, aki torvényesen tar-
tézkodik valamely allam teriiletén, joga van e teriileten a szabad mozgasra és tart6z-
kodési helye szabad megvélasztisara” A (2) és a (4) bekezdés ehhez hozzateszi, hogy

32 1976. évi 8. tvr. A 3. pont forditasét javitottam.
33 HRC General Comment No. 17, Rights of the child 1-3. bek., tovabba Nowak (2005): i. m. 544—550,
560-561, valamint Joseph—Schultz—Castan (2003): i. m. 470-471.
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»[m]indenkinek szabadsdgdban 4ll elhagyni barmely orszagot, ideértve a sajatjat is’,
és hogy ,[s]enkit sem lehet 6nkényesen megfosztani attél a jogatdl, hogy sajat orsza-
gaba belépjen”*

Elegend6 csupdan a (2) bekezdésre tekinteni ahhoz, hogy felismerjiik: a mozgéssza-
badsdg magaban foglal egy teriilethez nem kotott jogositvanyt: azt, hogy mindenki-
nek jogéban 4ll elhagyni minden orszagot. Elegend6 tovabbd csupén a (4) bekezdésre
tekinteni ahhoz, hogy felfedezziik: a mozgédsszabadsag tartalmaz egy teriilethez kotott
jogositvanyt is: azt, hogy mindenkinek jogaban all belépni a sajat orszagaba, e jogatol
nem lehet 6nkényesen megfosztani. Ily médon a mozgasszabadsag egy teriiletileg ve-
gyes emberi jog.

Osztom az EJB-nek a 12. cikk (4) bekezdésében szerepld ,sajit orszag” kitétel ér-
telmezésére vonatkozé megallapitasait, amelyekben az EJB a tobbi kozt leszogezi,
hogy a sajat orszdgot olykor nem az allampolgarsig definidlja.*® Hidnyolom viszont,
hogy az EJB nem mutat ra: az e bekezdésben elismert jog vagy jogositvany és a 2. cikk
(1) bekezdésében foglalt kovetelmény kozott ellentmondas van. Eppigy hidnyolom,
hogy az EJB nem bontja ki a ,sajat orszag” kitételre vonatkozé okfejtésének bizonyos
implikaciéit. Mindenekel6tt azt, hogy ha a 12. cikk (4) bekezdésében elismert jogbdl
az kovetkezik, hogy mindenki kitiintetett kapcsolatban ll a sajat orszagaval, s igy a vi-
lag egy meghatdrozott teriiletével, akkor a sajat orszdgara nézve mindenkinek t6bb
emberi joga van, mint masoknak, 4m ez a jogokban val6 kiillonbség aligha mindsiilhet
diszkriminaciénak.

Nowak a 12. cikket kommentdlva emlitést tesz a 2. cikk (1) bekezdésérél, s en-
nek kapcsdn, utalva a 12. cikk (1) és (4) bekezdésére is, leszogezi: ,bar formélisan
jogosultak az emberi jogok élvezetére ugyanolyan mdédon, mint az dllampolgérok,
az idegeneket gyakran sijtja diszkrimindcic”* Nowak tehat ugy véli, hogy a PPJNE
12. cikkének (1) és (4) bekezdése éltal elismert jogok — hasonldan a 25. cikkben elis-
mert politikai jogokhoz — szintén kivételt képeznek a 2. cikk (1) bekezdésében foglalt
szabdly aldl, csak ezzel most (még) kevésbé ért egyet.”” Ez ismét azt jelzi, hogy Nowak
a 12. cikk (1) és (4) bekezdésének teriileti kitételeit személyi kérdésként fogja fel, tgy,
mint tette azt a 25. cikkben foglalt politikai jogok esetében, s gy vélem, itt is ebben
all érvelésének 6 gyengesége.

3.5. A menedékjog

A menedékjogot csak az EJENY ismeri el, a PPJNE nem. Az EJENY 14. cikke kimond-
ja, hogy ,[m]indenkinek joga van az iild6zés el6l mds orszdgokban menedéket keresni
és a mas orszag nyudjtotta menedéket élvezni”*® Mindenkinek joga van tehat menedék

34 1976. évi 8. tvr. A forditdst pontositottam.

35 V6. még példaul Stuart v. Canada (538/93) és Canepa v. Canada (558/93).

36 Nowak (2005): i. m. 261.

37 Nowak (2005): i. m. 261.

38 Vo. Koviacs—Szabé (szerk.) (1980): i. m. 389. A forditdst pontositottam (kiemelés — A. Gy.).
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kereséséhez ,,mas orszigokban’, vagyis minden olyan orszagban, ahol nem tildozik.
Ezért a menedékhez valé jog teriilethez kotott jog. Megjegyzem, az ENSZ Kozgytilése
1967-ben ,teriileti menedékjognak” nevezte ezt a jogot.*

Minthogy a PPJNE nem ismeri el a menedékjogot, az EJB errél nem készitett alta-
lanos magyardzatot, masutt azonban sz6t ejtett a menekiiltekrél és jogaikrol.* Nowak
szintén igy jart el, de kitért az EJENY menedékjogrdl szo6l6 cikkére is.

3.6. Jog az onkényes szdmiizés elleni védelemhez

Az EJENY elismeri ezt a jogot, a PPJNE viszont hallgat réla. Az EJENY 9. cikke ki-
mondja: ,[s]enkit sem lehet 6nkényesen letartdztatni, Srizetbe venni vagy szdmiizni”*
A cikk nem utal a jog teriilethez kotott jellegére, fogalmilag azonban egyértelmd, hogy
valakit szdmiizni csak valahonnan valahovd lehet, vagyis hogy az 6nkényes szdmiizés
elleni védelemhez val6 jog teriilethez kotott emberi jog. Maga a latin szd, ,exsilium” is
jelzi ezt, mert szamkivetést, idegen foldon valé tartdzkodast és szamizetési helyet je-
lent, azaz a szamuzés a sajat orszagbodl valé kitizést jelentette és jelenti ma is. Az dkori
gorog és romai vilagban a varoséllamok csak a sajdt polgaraikat szamuzték. Id6vel
aztdn Réma, majd jéval kés6bb tobb djkori gyarmattarté hatalom gyakran szamfizte
polgarait a provincidiba, illetve a gyarmataira; ekkor a szdmiizés a sajat orszagtdl ta-
voli, de a sajat orszagtdl fliggd teriiletre szolt.

Az Emberi Jogok Bizottsaga a PPJNE szovegezésekor is elfogadott egy rendel-
kezést az 6nkényes szamiizés elleni jogrol; * ez lett a PPJNE tervezetének 11. cikke,
amely szinte megismételte az EJENY 9. cikkének vonatkozé részét: ,Senkit sem lehet
onkényes szamiizetésnek aldvetni”® E rendelkezést azonban kés6bb torolték, ,mi-
vel az dllampolgdrok szamiizésének biintetése mar nem létezik a legtobb dllamban’,
egyébirant pedig ,probaltak elkeriilni, hogy olyan benyomast keltsenek, hogy a nem-
zetkozi jog elismeri a nem onkényes szamiizés eseteit”* Mindazondltal ,a szamiizés
teljes tilalmanak sz6sz616i nem uraltdk még az Emberi Jogok Bizottsagat sem, mert
néhany allam még alkalmazta ezt a biintetést, s ezt humanusabbnak tartottak, mint
egy hosszt bortonbiintetést”*

Végil kompromisszum sziiletett: a PPJNE 12. cikkének (4) bekezdésébe beillesz-
tették az ,0nkényesen” szot, s igy ez nem nyujt abszolut jogosultsdgot a sajat orszag-
ba val6 belépéshez: ,[s]enkit sem lehet 6nkényesen megfosztani attél a jogatél, hogy

39 UN Doc. A/RES/2312(XXII).

40 HRC General Comment No. 27, 19. bek. és HRC: General Comment No. 31, 10. bek.

41 Vo6. Kovécs—Szabé (szerk.) (1980): i. m. 387. (kiemelés — A. Gy.)

42 Nowak (2005): i. m. 262.

43 Nowak (2005): i. m. 283.

44 Nowak (2005): i. m. 283.

45 Nowak (2005): i. m. 283. Az EJB szerint viszont kétséges, hogy észszer(i lehet-e egyaltalin a jog
megtagadasa. HRC General Comment No. 27, 21. bekezdés. A Dominikai Koztarsasag idészaki
jelentését értékelve az EJB még tovabb ment: leszgezte, hogy ,a szam{izés biintetése nem egyez-
tethet6 6ssze az Egyezségokmannyal” UN Doc. CCPR/C/790/Add. 18, 6. bek. Lasd még Joseph—
Schultz—Castan (2003): i. m. 259-267.
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sajat orszdgaba belépjen”. Ennek kapcsdn Nowak ramutat, hogy a 12. cikk (4) bekez-
désében ,a szd, »onkényesen« (arbitraiment), kizardlag csak a blincselekmény elko-
vetéséért biintetésként kiszabott torvényes szdmiizés eseteire vonatkozik, akar tarsul
hozza az dllampolgarsag megvondsa, akar nem”

Mindezek utén kijelenthet8, hogy a PPJNE elvben hasonlé védelmet nyujt az 6n-
kényes szamiizés ellen, mint az EJENY, csak mig az EJENY nyiltan elismeri, a PPJNE
csak hallgatélagosan ismeri el ezt a jogot, amely — mint lattuk — teriilethez kotott jog.

Mivel a PPJNE nem ismeri el kifejezett médon az 6nkényes szamiizés elleni vé-
delem jogat, az EJB nem készitett errdl altaldnos magyarazatot, s6t nem tett emlitést
e jogrél a PPJNE 12. cikkérél sz616 altalanos magyardzataban sem.

3.7. A kiilfoldiek joga az onkényes kiutasitds elleni védelemhez

Az EJENY hallgat e jogrél, a PPJNE viszont elismeri 13. cikkében:

»Az Egyezségokmanyban részes valamely allam teriiletén jogosan tartézkodé kiil-
foldit csak a torvénynek megfeleléen hozott hatdrozat alapjan lehet kiutasitani,
és feltéve, hogy kényszerit6 dllambiztonsagi okok nem szélnak ellene, lehetévé kell
tenni szamdra, hogy el6terjeszthesse azokat az érveket, amelyek a kiutasitasa ellen
szélnak és azt, hogy iigyét az illetékes hatosag vagy e hatdsag altal kiilon ere a cél-
ra kijelolt egy vagy tobb személy feliilvizsgdlja, és az eljarasban képviseltethesse
magat.”"

Kiindulé tézisem az, hogy a cikk jogalany-meghatdrozdsa nem szerencsés. Az ok:
az EJNT a jogalanyokat rendszerint a ,mindenki’; ,minden személy” stb. szavakkal
vagy kifejezésekkel hatarozza meg, vagyis oly médon, hogy a meghatarozas nyilvanva-
16va teszi, hogy a jogok mindenkit megilletnek, személyileg egyetemesek. Ez az egye-
temesség a 13. cikk esetében nem nyilvanvald, jéllehet mindenkit megillet a 13. cikk-
ben foglalt jog is, de mindenkit csak azokban az dllamokban, ahol kiilfoldinek minésiil
(s ahol tartézkodasa jogszerd). Ennélfogva a 13. cikkben elismert jog egy mindenkit
megilletd, de teriilethez kotott emberi jog.

Az EJB szerint a 13. cikkben elismert jog ,csak a kiilfoldiekre vonatkozik,” az al-
lampolgarokra nem.*® Az EJB azonban itt az egyes részes allamok fel6l kozelit a cikk-
hez, s innen nézve a jog valdéban csak a kiilfoldiekre vonatkozik, a részes éllam al-
lampolgéraira nem, vagyis a jog egy személyileg korldtozott jognak latszik. Csakhogy
a 13. cikkben elismert jog megilleti az egyes részes dllamok allampolgarait is, csak nem
az dllampolgarsaguk szerinti dllamban, hanem azokban az dllamokban, amelyekben
kiilfoldinek szamitanak (ha ott jogszerten tartézkodnak). Ily médon a 13. cikkben el-
ismert jog valéban egy mindenkit megilletd, s egyben teriilethez kotott emberi jog.

46 Nowak (2005): i. m. 283. (kiemelés — A. Gy.)
47 1976. évi 8. tvr.
48 HRC General Comment No. 15, 2. bek.
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De miért nem alkalmazhaté a részes allamokban a 13. cikk altal elismert jog a ré-
szes allam allampolgaraira? A valaszhoz jé timpontot nydjt Nowak kovetkez6 megalla-
pitasa: a PPJNE ,nem tartalmazza az allampolgarok kiutasitdsanak kifejezett tilalmat,
de a belépéshez vald jog kozvetve maga utdn vonja ezt”* Nowak nyilvan a 12. cikk
(4) bekezdésére utal, amely szerint ,[s]enkit sem lehet 6nkényesen megfosztani attol
a jogatdl, hogy sajit orszagiba belépjen” és gy gondolja, hogy egy orszag allampol-
garai szamara ez az orszag bizonyosan az § sajat orszaguk. Egyetértek, és Ggy vélem,
ebbdl valéban az kovetkezik, hogy senkit sem lehet kiutasitani a sajat orszagabdl.

Ezek utan a 13. cikkben foglalt jog teljesebb tartalmat egy bevett jogalanymegha-
tarozdssal talan igy lehet megfogalmazni a legegyszertibben:

1. Senkit sem lehet kiutasitani a sajat orszdgabdl és senkit sem lehet kiutasitani
a 2. bekezdésben foglaltak betartdsa nélkiil egyetlen mas dllambdl sem, ha ott tor-
vényesen tartézkodik.

2. Az Egyezségokmanyban részes valamely dllam teriiletén jogosan tartézkodé
kilfoldit/idegent csak a torvénynek megfeleléen hozott hatdrozat alapjin lehet
kiutasitani, és feltéve, hogy kényszeritd allambiztonsigi okok nem szdlnak elle-
ne, lehetévé kell tenni szamdra, hogy el6terjeszthesse azokat az érveket, amelyek
a kiutasitdsa ellen szo6lnak és azt, hogy iigyét az illetékes hatdsdg vagy e hatosdg
altal kiilon ere a célra kijelolt egy vagy tobb személy feltilvizsgélja, és az eljarasban
képviseltethesse magit.

3.8. Nyelvszabadsag

Az EJNT nem ismeri el kifejezett médon a nyelvszabadsigot, ez azonban levezet-
het6 az EJNT-ben elismert egyes jogokbdl, s a levezetést elvégezte az EJB is, csak
az eredményt nem nevezte meg. Alabb az EJB levezetésének felidézésére szoritko-
zom, s ugyancsak az EJB éllaspontjabdl kiindulva vetem fel a hivatalos nyelvi jogok
problémadjat,*® a megoldas 1épései koziil pedig csak a legsziikségesebbeket emelem ki.

Az EJB levezetése két kanadai beadvdny nyoman sziiletett meg. A panaszosok azt
allitottdk, hogy a kanadai hatésdgok megsértették a PPJNE egyes cikkeiben elismert
jogaikat azzal, hogy jogellenesnek mindsitették sajat nyelviik (az angol) hasznélatat
tizleti tevékenységiik egyes teriiletein. Az EJB részben igazat adott a panaszosoknak:
kimondta, hogy sériilt a PPJNE 19. cikkének (2) bekezdésében biztositott joguk a ki-
fejezés szabadsagédhoz. A 19. cikk (2) bekezdése igy szol:

»Mindenkinek joga van a kifejezés szabadsiagahoz; ez a jog magéaban foglalja min-
denkinek azt a szabadsagat, hogy keressen, megismerjen és terjesszen barmifé-

49 Nowak (2005): i. m. 283.
50 Megjegyzem, e probléma kapcsan ismertem fel egykor, hogy az EJNT elismer teriilethez kotott
jogokat is, s e felfedezésbdl nétt ki az emberi jogok e tanulményban adott tipoldgidja.
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le adatot és gondolatot hatdrokra tekintet nélkiil akar széban, akar irasban vagy
nyomtatasban, vagy barmilyen mas, tetszése szerinti médon.”*!

A kifejezés szabadsagahoz eszerint mindenkinek joga van széban és irdsban is, ez vi-
szont nyelvhaszndlattal jar. De mely nyelven vagy nyelveken van joga mindenkinek
e szabadsdghoz? Az EJB vélasza: ,Egy dllam hivatalos nyelvvé valaszthat egy vagy tobb
nyelvet, de nem tagadhatja meg — a kozélet szférdin kivill — az egyén szabadsdgat
onmaga kifejezésére a maga altal valasztott nyelven”” Az EJB tehat ugy véli, hogy
a 19. cikk értelmében minden egyénnek joga van megvalasztani, hogy mely nyelven
gyakorolja kifejezési szabadségat. Ez viszont azt jelenti, hogy a kifejezés szabadsiga
magdban foglalja a nyelvvélasztds szabadsdgat, azaz a nyelvszabadsigot. Minthogy
pedig a kifejezés szabadsaga ,hatdrokra tekintet nélkiil” mindenhol megillet minden-
kit, mindenhol megillet mindenkit a nyelvszabadsag is; mdas széval a nyelvszabadsag
teriilethez nem kotott emberi jog.

Az EJB idézett megallapitdsa értelmében a nyelvszabadsag mindenkit megillet ab-
ban a korben, amelyre a kifejezési szabadsag kiterjed, kivéve mégis a kozélet szférait.
Ennélfogva a kifejezési szabadsédgban rejlé nyelvszabadsag magdnéleti szabadsag.>

Az EJB megéllapitdsdbol levezethet6 az is, hogy miért nem terjed ki a nyelvsza-
badsag a ,kozélet szfériira” Nos, azért, mert e szférdk mar a hivatalos nyelvhaszna-
lat szinterei,* ahol f6szabaly szerint mindenki a hivatalos nyelvet koteles hasznalni,
s a kotelezés egy és ugyanazon Osszefiiggésben ellentéte a szabadsagnak. Vilagos vé-
gil, hogy az EJB szerint azt, hogy hany hivatalos nyelve legyen egy orszignak, s hogy
mely nyelv(ek) legyen(ek) ez(ek), az dllam jogosult meghatérozni. Mi tobb, az EJB
megidllapitdsa azt sugallja, hogy az dllamokat ebben nem koti semmi, tetszés szerint
donthetnek. Csakhogy az EJB a nem megkiilonboztetésrél sz616 dltalanos magyaraza-
tdban (PPJNE 2. és 26. cikk) kimondja:

»A Bizottsag véleménye szerint a 26. cikk nem csupan megkett6zi a 2. cikkben mar
szavatolt jogot, hanem egy 6néll6 jogrdl rendelkezik: tiltja a jogi és a tényleges meg-
killonboztetést barmely, a kormdanyzat 4ltal szabalyozott vagy védett tertileten.”>

A 26. cikk tiltja a megkiilonboztetést nyelvi alapon is, s mivel megkiilonboztetés nem
csupan jogok, hanem kotelességek kapcsan is érhet barkit, a tilalom kiterjed a (részes)
allamok azon jogi szabalyozasara és gyakorlatara is, amely meghatarozza, hogy hany

51 1976. évi 8. tvr. A forditdst pontositottam.

52 Ballantyne, Davidson, Mclntyre v. Canada, 358/1989. és 385/1989. 11.4. bek.

53 A kifejezési szabadsag a 19. cikk (3) bekezdése szerint korlatozhato, s igy korldtozhaté a nyelv-
szabadsag is. Az EJB szerint a hat6sagok eléirhatjak példdul, hogy a ,hirdetések legyenek francia
és angol nyelviek”. Ballantyne, Davidson, Mclntyre v. Canada, 358/1989. és 385/1989. 11.4. bek.

54  Fol lehet persze vetni, hogy egyes orszagoknak nincs is hivatalos nyelviik, s igy az EJB megéllapitésa
nem érvényes minden allamra. Az igazsdg viszont az, hogy minden orszdgnak van legalabb egy
hivatalos nyelve. V6. Andréssy (2013): i. m. 160.

55 HRC General Comment No. 18, 12. bek.
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nyelven és mely nyelven vagy nyelveken mikodik allamgépezetiik, azaz hogy hany hi-
vatalos nyelviik van, s mely nyelv(ek) ez(ek). Az EJB idézett dlldspontja értelmében te-
hat a PPJNE-nek van szabdlya arra nézve, hogy az dllamoknak hany hivatalos nyelviik
legyen, s hogy mely nyelv(ek) legyen(ek) ez(ek), s ez a szabdly korlatozza az allamok
mozgasterét: valasztdsaik nem lehetnek megkiilonboztetdk.

Azt, hogy a részes dllamok miként tehetnek eleget a széban forgé nem megkii-
l6nboztetési kovetelménynek, az EJB még nem vizsgéalta meg mélyrehatodan, s a kom-
mentatorok tilnyomé tobbsége sem bocsatkozott ilyen vizsgalédasokba. Fernand de
Varennes viszont megtette ezt, és véleményét igy Osszegezte:

»Az dllamgépezetnek egy vagy legfeljebb néhany nyelven kell miikddnie legtobb
kapcsolata, ténykedése és szolgaltatasi tevékenysége sordn, ami lehetetlenné teszi,
hogy ne tegyen kiilonbséget a nyelvek kozott. Ez megkiillonboztetést (distinction)
teremt: az, hogy az allam egyetlen nyelvre korlatozza magat, eltéré vagy megkii-
l6nbozteté banasmddot von maga utdn [...] Ez egy elkeriilhetetlen helyzet, mivel
egyetlen dllamnak sincsenek eréforrasai ahhoz, hogy az altala nydjtott minden
szolgéltatdst a teriiletén beszélt 6sszes nyelven biztositsa.”*

De Varennes tehat ugy véli, hogy a hivatalos nyelvvel kapcsolatban nem lehetséges
a megkiilonboztetés kikiiszobolése, ez pedig azt jelenti, hogy az EJB éltal meghataro-
zott nem megkiilonboztetési kovetelmény teljesithetetlen. Ez igen stlyos megallapi-
tas. Nehezen érthetd, s6t nyugtalanité ezért, hogy a jogirodalomban a téma elhanya-
golt: még az olyan megoldasok keresésének sincs sok jele, amelyek diszkriminélnak,
de csak kisebb mértékben.*

Megjegyzem, évtizedekkel ezel6tt lezajlott egy elméleti eszmecsere a hivatalos
nyelv problémdjardl, igaz, kevés jogasz résztvevivel és nem szorosan a PPJNE-hez
kotédve, s ez a diskurzus szintén ,pesszimizmustdl visszhangzott”® A résztvevék
szerint ugyanis ,[e]gy olyan megoldas, amely azonos bandsmédban részesiti minden
nyelv minden beszél§jét’, csak két médon lehetséges: vagy ugy, hogy az egyes élla-
mokban hivatalos nyelvvé teszik az dllamban sajat nyelvként beszélt Gsszes nyelvet,
vagy pedig ugy, hogy egy teljesen idegen nyelvet tesznek hivatalos nyelvvé, dm a részt-
vevlk egyik megoldést sem tartottak kivihetének.*

Vegyiik az elsé megoldést és tegyiik fel a kérdést: miért sziikséges a hivatalos nyelv-
vel kapcsolatos megkiilonboztetés kikiiszoboléséhez, hogy minden allam tegye hiva-
talos nyelvvé az allam teriiletén sajat nyelvként beszélt valamennyi nyelvet? Nyilvan
azért, mert ekkor az orszag teriiletén él6/tartézkod6é minden ember nyelve hivatalos

56 Fernand de Varennes: Language, Minorities and Human Rights. The Hague, Martinus Nijhoff,
1996. 80, 88.

57 Kompromisszumos javaslatok azért sziilettek és de Varennes is vazolta elgondolésait. V6. de
Varennes (1996): i. m. 77-128.

58 Jonathan Pool: The Official Language Problem. American Political Science Review, 85. (1991),
2. 495-496.

59 Pool (1991): i. m. 495-496.
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nyelv lenne, s ezek az emberek igy egyenlé bandsmddban részesiilnének, mindenféle
megkiilonboztetés nélkiil: a szabdlyozas ugyan mindnyajukat kotelezné, hogy a hivata-
los nyelvhaszndlat szinterein valamely hivatalos nyelvet haszndljak, de lehet6vé tenné
mindannyiuknak, hogy a sajdt nyelviiket valasszak, s hasznaljak hivatalos nyelvként.
Ez pedig azért elengedhetetlen, mert a nyelvi alapon valé megkiilonboztetés esetében
a kérdés az, hogy megkiilonboztetés ér-e valakit a sajdt nyelve miatt vagy sem (és ez az,
amiért a masik megoldas, hogy tegyenek egy teljesen idegen nyelvet hivatalos nyelvvé
minden orszigban, mar a diszkriminacids tilalom miatt is felvet problémékat).

Mint lattuk, a hivatalos nyelv kotelez, fogalmanal fogva kotelezettséget ir eld.
Tegyiik most ehhez hozzd, hogy amire a jog kotelez, annak megtételére fel is jogo-
sit. Ha tehat a hivatalos nyelv f6szabélyként azt a kotelességet réja mindenkire, hogy
a hivatalos nyelvet hasznélja a hivatalos nyelvhasznaélat szinterein, akkor azt a jogot is
biztositja mindenki szdmara, hogy a hivatalos nyelvet hasznélja mindezeken a szinte-
reken. Ily médon a hivatalos nyelv nem csupan kotelességet foglal magdban, hanem
jogot is: hivatalos nyelvi jogot.

Az, hogy vannak hivatalos nyelvi jogok, méasképp is kimutathatd. Vegytik példaul
a PPJNE 14. cikke (1) bekezdésének els6 két mondatat:

»A birésdg elétt mindenki egyenld. Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene
emelt barmely vadat, vagy valamely perben jogait és kotelességeit a torvény éltal fel-
allitott figgetlen és partatlan birdsag igazsagos és nyilvanos targyalason biralja el

Mindenkinek joga van tehat ahhoz, hogy az ellene emelt vadat vagy perben jogait
és kotelességeit birdsag birdlja el, éspedig targyaldson. Egy targyalds azonban nyelv-
hasznalattal jar, s ez kitinik a 14. cikk (3) bekezdésébdl is. Eszerint ugyanis ,[a]z ellene
emelt vad elbiralasakor mindenkinek teljes és egyenl6 joga van” példaul ahhoz, hogy
»dijmentesen vehessen igénybe tolmacsot, amennyiben nem érti vagy nem beszéli
a birésagon hasznalt nyelvet” A birésdgon haszndlt nyelv viszont aligha lehet mas,
mint egy hivatalos nyelv.

A birésagon haszndlt hivatalos nyelvvel kapcsolatban viszont nem csupdn
az a kérdés, hogy biintet6iigyben mi torténjen akkor, ha a vadlott nem érti vagy nem
beszéli a birédsagon hasznalt nyelvet. Fel kell tenni azt a kérdést is — éppagy, mint
a Ballantyne-iigyben a 19. cikk (2) bekezdése kapcsan —, hogy mely nyelven van joguk
a jogalanyoknak a széban forgé jog gyakorldsara? Es mint lattuk, a 19. cikket illets-
en az EJB meg is adta a valaszt: kimondta, hogy a kifejezés szabadsédganak a 19. cikk
(2) bekezdésében elismert joga magéaban foglalja — a kozélet szférain kivill — ,az egyén
szabadsdgdt 6nmaga kifejezésére a maga 4ltal vélasztott nyelven” Ha viszont a 19. cikk
(2) bekezdése magaban foglalja hallgatélagosan a keresett nyelvi jogot vagy jogosult-
sdgot, akkor nyilvan magaban foglalja hallgatélagosan a 14. cikk is, csak ezt az EJB
még nem hozta felszinre. De mi lehet ez a jog?

60 1976. évi 8. tvr.
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Egyetértve de Varennes-nek és a korabbi vita résztvevéinek azzal a véleményével,
hogy a hivatalos nyelvvel kapcsolatos megkiilonboztetés kikiiszoboléséhez az sziiksé-
ges, hogy valjék minden ember nyelve hivatalos nyelvvé, e jogot szerintem igy lehet
megfogalmazni: mindenkinek joga van ahhoz, hogy a sajat nyelvét hivatalos nyelvként
is haszndlja, s hogy ezért sajat nyelve hivatalos nyelv legyen. Ha azonban ezt a jogot
teriilethez nem kotott jogként fogjuk fel, vagyis igy, hogy mindenkit megillet min-
denhol, akkor végsé soron minden orszigban hivatalos nyelvvé kellene tenni a vildgon
sajat nyelvként beszélt 6sszes nyelvet. Jelenleg 7000 ilyen nyelv van, ezért orszagonként
ennyi, de legalabb 800-1000 nyelvet kellene hivatalos nyelvvé tenni, ami viszont irraci-
onalis és igazsagtalan, és a mai koriilmények kozott talan kivihetetlen is volna.

Lattuk azonban, hogy a PPJNE (és tigabban az EJNT) elismer teriilethez kotott
jogokat is, amelyek mindenkit megilletnek, de nem minden orszagban vagy orszagra
nézve. Es mivel a hivatalos nyelvvel 6sszefiiggé jogok irracionélisak és igazsagtalanok,
ha teriilethez nem kotott jogokként fogjuk fel 6ket, arra kell kovetkeztetniink, hogy
e jogok teriilethez kotott jogok: mindenkit megilletnek, de csak egy-egy orszagban.
Ebben az esetben, mivel az orszagok szdma 200 koriil van, sok allamnak mar olyan
kevés nyelvet kellene hivatalos nyelvvé tennie, hogy ez mar észszerd, igazsigos és ki-
vihet§ is volna. Persze a nyelvek elterjedése, szdma és Osszetétele az egyes orszagok-
ban nagy eltéréseket mutat, s ezért tovabbra is lennének olyan orszdgok, amelyek-
ben tul sok, akar 100 nyelvet is hivatalos nyelvvé kellene tenni. E problémat azonban
nagyrészt megoldand — és még mindig elvi engedmények nélkiil — a hivatalos nyelv
intézményében rejlé rugalmassig: nem sziikséges példaul minden nyelvet egy or-
szag minden térségére nézve hivatalos nyelvvé tenni. A még ezek utdn is fennmara-
dé problémékra az EJB kovetkez6 megéllapitdsa alapjan kellene megoldést keresni:
»Nem minden eltéré banasmaéd képez diszkrimindciot, ha a kilonbségtétel ismérvei
észszerliek és objektivek és a szandék egy olyan cél elérése, amely az Egyezségokmany
alapjan legitim”®" Mindent egybevetve, a hivatalos nyelv problémdja megoldhaténak
latszik, ha a hivatalos nyelvi jogokat teriilethez kotott jogokként fogjuk fel.

Kérdés persze, hogy kinek-kinek hol van joga a sajit nyelve hivatalos nyelvként
val6 haszndlatdhoz, s ahhoz, hogy a sajit nyelve hivatalos nyelv legyen? A vélaszhoz
tobb dton is el lehet jutni, de aldbb csak egyet jarok be: azt, amelynek kezdSpontjat
az EJNT el6készité anyaga, s ily médon az ENSZ tagallamainak jogfelfogasa és gya-
korlata képezi.

Mar az EJENY szovegezésekor nagy vita folyt a nyelvi jogokrél, f6ként kisebbségi
Osszefliggésekben. De Athayde (Brazilia) példaul kijelentette, hogy ,[h]a a kiilfoldi-
ek haszndlhatndk a nyelviiket az iskoldkban, a birésagok elétt és egyéb mas hely-
zetekben, a bevandorléknak nem éllna érdekiikben portugélul tanulni és miel6bb
asszimildlédni a brazil népességbe”®> Watt (Ausztralia) megallapitotta, hogy ,[a]z
eurdpai orszagok a kisebbségek védelmének garantdlasaban érdekeltek és méltan;
ez a probléma azonban ismeretlen Ausztralidban és a latin-amerikai orszagokban,

61 HRC General Comment No. 18, 13. bek. (kiemelés — A. Gy.).
62 A/C.3/SR.161, 721. (A forditast ldsd Andréassy [2013]: i. m. 317.)
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ahol a dolog az asszimilaci6rdl és nem a kisebbségek védelmérdl sz4l’, majd leszo-
gezte, hogy ,Ausztralia nem fogja lehetévé tenni a nemzeti nyelven kiviil egyetlen
mas nyelv hasznalatat sem a birdsag el6tt alapvetd jogként”® Dehousse (Belgium)
ugyanakkor rdmutatott, hogy ,[a] kisebbségi probléma [...] kiilonbo6zik a bevandor-
lastdl: a bevandorlé egy kiilfoldi orszagban telepszik le és természetesen ala kell vet-
nie magat az 6t befogadd orszag torvényeinek; a kisebbségek azonban térténelmileg
kialakult csoportok, amelyek egy vagy tobb meghatarozott teriileten élnek”** A vitat
végiil Davies brit kiildott igy osszegezte: ,Amint az Egyesiilt Allamok képvisel6je
taldléan megjegyezte, nem volt lehetséges egyetlen cikkben kompromisszumra jutni
az Ujvilag és az Ovilag nézetei kozott, mert az Ujvildg asszimilalni akarja a bevan-
dorlékat, az Ovildgban pedig faji kisebbségek léteznek’s®

Mindebbdl nemcsak az tiinik ki, hogy a delegatusok eltérd véleményeket képvi-
seltek, hanem az is, hogy azért volt kozottiik egy jelentds hattéregyetértés is: abban,
hogy a kisebbségek védelme Eurépdban kivanatos, tekintve, hogy Eurépanak ,faji’,
jobban mondva ,torténelmi” kisebbségei vannak, a vilagnak azokon a részein viszont,
ahol bevandorlék alkotjak a kisebbségeket, nem indokolt ilyen védelmet biztositani.
Jol latszik tovabbd, hogy mind a véleménykiilonbség, mind pedig az egyetértés f6ként
a nyelvi jogokkal, s kiilonosképp a kisebbségi nyelvek hivatalos iigyekben valé hasz-
nalatahoz, valamint a kisebbségi nyelven torténé oktatishoz valé joggal kapcsolatban
allt fenn.

Ha azonban a delegatusok egyetértettek abban, hogy a bevandorléknak és leszar-
mazottjaiknak nincs joguk sajit nyelviik hasznélatdhoz a birésagok és mas hatésagok
el6tt, és nincs joguk a sajit nyelvi iskolaztatashoz sem 4j hazdjukban, akkor még ke-
vésbé tdmogathattdk volna, hogy tegyék a bevandorldk nyelvét hivatalos nyelvvé 4j
hazéjukban, s ily médon ismerjék el a bevandorloknak és leszarmazottjaiknak azt a jo-
gat, hogy sajat nyelviiket hivatalos nyelvként (is) haszndaljak 4j hazdjukban. Ezzel 6ssz-
hangban sem az Ovildg, sem az Ujvilag 4llamai nem tették és ma sem teszik hivatalos
nyelvvé a bevandorldk nyelveit: egy vagy tobb hivatalos nyelviiket a teriiletiikon régtél
fogva, hagyomanyosan beszélt nyelvek, azaz a honos nyelvek koziil valasztjak ki.®

A kovetkeztetés onként adodik: a legtobb embernek abban az orszdgban van joga
sajat nyelve hivatalos nyelvként valé hasznélatdhoz és ahhoz, hogy a sajat nyelve hiva-
talos nyelv legyen, ahol sajat nyelve honos nyelv és ahol 6 maga is honos személy, vagyis
a honos nyelvet beszélé kozosséghez tartozva él vagy masutt él ugyan, példaul bevan-
dorléként, de e kozosségbdl szarmazik és — nyelvszabadsagat gyakorolva — nem véltott
nyelvet. Ugyanakkor azokat a személyeket, akik bevandorléként vagy bevandorldk
leszarmazottjaiként élnek Gj hazdjukban és 6k vagy felmendik — nyelvszabadsdgukat
gyakorolva — nyelvet valtottak, itt, 4j hazdjukban illetik meg a hivatalos nyelvi jogok

63 A/C.3/SR.161, 725-726. (A forditast lasd Andrassy [2013]: i. m. 326.)

64 A/C.3/SR.161, 724-725. (kiemelés — A. Gy.) (A forditast lasd Andrassy [2013]: i. m. 325.)

65 A/C.3/SR.162,731. (A forditést lasd Andrdssy [2013]: i. m. 336).

66 A gyarmati mult ezt valamelyest mddositja, az alapbedllitottsdgot azonban nem valtoztatja meg.
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(feltéve, hogy Uj nyelviik itt honos nyelv).®” Végiil a torténelmi kisebbségekhez tartozo
személyeket abban az orszagban illetik meg a hivatalos nyelvi jogok, amelyhez szii-
16foldjiik tartozik, hiszen 6k itt honos személyek; ez rendkiviil fontos a hatiron tul
€16 magyarsig szempontjabdl is. A honos kisebbségi nyelvek nagy szdma miatt per-
sze némely orszagokban problémdk adédhatnanak, de — mint fentebb mar széltunk
réla — e nehézségek egy bizonyos sorrendiséget betartva, elharithatok.

A nyelvszabadsdg és a hivatalos nyelvi jogok kozott szoros Osszefiiggés van,
és az Osszefliggés donto eleme a sajat nyelv: a hivatalos nyelvi jogok eleve a sajat nyelv-
re vonatkoznak. Alapvet6 azonban a sajat nyelv szerepe a nyelvszabadsagban is: a f6
elem e magdnéleti szabadsagban is az, hogy mindenkinek joga van a sajat nyelve hasz-
ndlatdhoz, amelyhez képest kisebb jelentségli, hogy persze joga van mindenkinek
mds nyelv vagy nyelvek haszndlatahoz is. A sajit nyelv kitiintetett szerepét mutatja
a nyelvszabadsigban foglalt legerésebb jog is: a sajat nyelv megtartisihoz és meg-
valtoztatasahoz vald jog. Kovetkezésképpen a nyelvszabadsagnak van egy tagabb fo-
galma, amely magdban foglalja a hivatalos nyelvi jogokat is. Minthogy pedig a ma-
ganéleti nyelvszabadsdg teriilethez nem kotott jog, a hivatalos nyelvi jogok viszont
teriilethez kotott jogok, a tdgabb értelemben vett nyelvszabadsdg a részben tertilethez
kotott jogok kozé tartozik.

3.9. A lelkiismeret és a vallds szabadsdga

Ezt a szabadsdgot elismeri — a gondolat szabadsagaval egyiitt — az EJENY és a PPJNE
is, a PPJNE 18. cikke a kovetkezéképpen:

»1. Mindenkinek joga van a gondolat, a lelkiismeret és a vallds szabadsidgahoz.
Ez a jog magdban foglalja mindenki szabadsagat arra, hogy valasztasa szerinti val-
lasa vagy meggy6z6dése legyen, vagy hogy ilyen vallast vagy meggy6z6dést elfo-
gadjon, s magaban foglalja azt a szabadségot, hogy valldsat vagy meggy6z6dését
egyénileg vagy masokkal kozosségben, nyilvinosan vagy magankorben kinyilva-
nitsa istentisztelet, szertartds, gyakorlas vagy tanitds utjan.

2. Senkit sem lehet olyan kényszernek aldvetni, mely csorbitand azt a szabadségat,
hogy valasztasa szerinti vallasa vagy meggy6z6dése legyen, vagy hogy ilyent elfo-
gadjon.

3. A meggy6z6dés kinyilvanitasanak szabadsagat csak a torvényben megallapitott
olyan korlatozasoknak lehet aldvetni, amelyek a kozbiztonsdg, a rend, a kozegész-
ség, az erkolcs, vagy mdasok alapvet6 jogai és szabadsigai védelmének érdekében
sziikségesek.

67 Andrassy Gyorgy: A nyelvszabadsag és a hivatalos nyelvek. In Koltay Andras — Torok Bernat
(szerk.): Sajtészabadsdg és médiajog a 21. szdzad elején. 3. Complex Wolters Kluwer, 2016. 46—50.

30 ACTA HUMANA « 2021/3.



Az emberi jogok terUleti tagoltsdga és Uj, terUleti tipoldgidja

4. Az Egyezségokmany részes allamai kotelezik magukat a sziil6k és adott esetben
a torvényes gyamok ama szabadsaganak tiszteletben tartdsara, hogy gyermekeik
vallasos és erkolcsi nevelését sajat meggy6z6désiiknek megfeleléen biztositsak.

Ennek értelmében a lelkiismereti és valldsszabadsdg részjogositvanyai tilnyomorészt
a maganélet szférdira terjednek ki, ennyiben tehét ez a szabadsiag magénéleti szabad-
sag. Eszszerlinek és igazsagosnak latszik tovabb4, ha e szabadsag mindenkit megillet
mindenhol, minden allamban, s észszertitlennek és igazsidgtalannak, ha mindenkit
csak egy vagy csak bizonyos allamokban: ebbdl kovetkezGen a lelkiismereti és vallas-
szabadsdg teriilethez nem kotott jognak tekintendd.

Mindazonaltal a lelkiismeret és a vallds szabadsdga szorosan 9sszefiigg bizonyos
dllami, korményzati, kozéleti intézményekkel, illetve szférdkkal. Ennek legszembeti-
nébb jele, ha egy orszagban valamely vallds az dllamvallds vagy ,intézményesitett”
(established)” vallas jogallasaval rendelkezik, vagy ha hagyomaényos vagy tobbségi
vallasnak szamit. Az ilyen tények az EJB szerint nagy figyelmet érdemelnek, s ,nem
eredményezhetik az Egyezségokmdanyban elismert egyetlen jog élvezetének csorbita-
sat sem, ideértve a 18. és a 27. cikket is, s nem eredményezhetnek semmiféle diszkri-
mindciot sem mas valldsok kovet6ivel vagy a nem-hivékkel szemben”” Az EJB f6ként
olyan intézkedésekre gondol, amelyek esetleg ,az uralkodé vallas tagjaira korlatozzak
a kormanyzati szolgalatra valo jogosultsagot vagy gazdasagi kivaltsagokat nyujtanak
szamukra vagy kiilonleges korlatozasokat vetnek ki mds hitek gyakorldsara [...]’; ezek
ugyanis ,nem felelnek meg a vallds vagy hit alapjan torténdé diszkriminaci6 tilalmanak
és a 26. cikk altal nyujtott egyenlé védelem biztositékdnak”™ Az EJB szdmol azzal
is, ha ,egy hitkészletet hivatalos ideoldgiaként kezelnek’, s ennek kapcsan kimondja,
hogy ez nem eredményezheti ,a 18. cikkben elismert szabadsdgok semminem meg-
sértését vagy az Egyezségokmanyban elismert barmely mas jog barmilyen megsérté-
sét, sem pedig azoknak a személyeknek barmiféle diszkrimindlasat, akik nem fogadjak
el a hivatalos ideoldgiat vagy ellenzik azt””?

Az EJB Ggy véli tovabb4, hogy a 18. cikk (1) bekezdése ,megengedi az allami vagy
nyilvanos iskolai oktatést olyan targyakban, mint amilyen a valldsok és az etika altala-
nos torténete, ha ez semleges és objektiv mddon torténik” A sziil6knek és gyamoknak
a 18. cikk (4) bekezdésében biztositott joga az EJB szerint ,a 18.cikk (1) bekezdése al-
tal kimondott biztositékokkal kapcsolatos, amely egy adott vallds vagy hit tanitasanak
szabadsagéra vonatkozik” Az EJB végiil megjegyzi, hogy ,az olyan kozoktatas, amely-
hez hozzdtartozik egy adott vallasban vagy hitben valé oktatés, nincs 6sszhangban

68 1976. évi 8. tvr. A forditast pontositottam.

69 V0. Paczolay Péter: A lelkiismereti és vallasszabadsag. In Halmai Gédbor — Téth Gébor Attila
(szerk.): Emberi jogok. Budapest, Osiris, 2003. 532-533, 561-562.

70 General Comment No. 22, 9. bek.

71 General Comment No. 22, 9. bek.

72 General Comment No. 22, 10. bek.
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a 18. cikk (4) bekezdésével, hacsak nem nyujt nem megkiillonboztetd kivételeket vagy
olyan alternativakat, amelyek megfelelnek a sziil6k vagy a gyamok kivansdganak””

Mindazonaltal az dllamvallas, intézményesitett vallds stb. (és persze az intézmé-
nyesitett nem valldsos meggy6z3dés) léte problematikusabb, mint amilyennek az EJB
elemzése alapjan latszik. Azoknak a személyeknek ugyanis, akiknek a sajat valldsa
azonos az dllamvalldssal vagy ezek egyikével, joguk van ahhoz, hogy sajat vallasukban
mint allamvalldsban higgyenek, s hogy sajat valldsukat allamvalldsként gyakoroljék,
mig azoknak, akiknek a sajat valldsa nem azonos az allamvallassal vagy ezek egyikével,
ilyen jogaik nincsenek. Erzékelte ezt valamiképp mar Luther Mérton is, aki megol-
désként a cuius regio, eius religio elvét javasolta. Ennek az augsburgi vallasbékében
tortént elfogaddsa utdn a Német-romai Birodalomnak két dllamvalldsa lett, a romai
katolikus és az evangélikus, és bizonyos elGkel6ségek valaszthattak e kett6 kozott. Két
évtizeddel késébb Erdélyben mar négyre emelkedett az egyenjogu vallidsok szdma,
a 19. szazadban pedig a magyar jog megteremtette a bevett valldsok koordinacios
rendszerét, amely egyiittes allamvallasokka tette a bevett vallasokat, amelyek szama
mar hatra nétt.”* Az egyenjogusit6 szabdlyozasnak ez az iranya més orszagokban, pél-
ddul Svéjcban és Finnorszégban is kitapinthaté. Id6koézben viszont egy mésik torekvés
is egyre inkabb éreztette hatdsét: ez az dllam és a vallds, illetve az dllam és az egyhaz
elvélasztasara irdnyult, s ennek hétterében is a vallasi egyenjogtisag megteremtésének
gondolata 4llt.

Ezek utin nem nehéz észrevenni a hasonlésagot a hivatalos nyelv vagy dllamnyelv,
valamint az 4llamvallas kozott. Eppily vildgos, hogy mind az allamnyelv intézményé-
bl fakadd nyelvi jogegyenlStlenség és megkiilonboztetés, mind pedig az éllamvallds
intézményébdl fakado vallasi jogegyenl6tlenség és megkiilonboztetés kikiiszobolését
kétféle uton tartottdk elképzelhetének. Az els6t abban lattdk, hogy dllamnyelvvé, il-
letve allamvalldssa kell tenni az egyes orszagokban minden ott beszélt nyelvet vagy
ott kovetett valldst. A masodik Gt mar nem volt azonos: mig az allamvallas esetében
a vallas dllami jellegének eltorlésére torekedtek, az allamnyelv esetében egy teljesen
idegen nyelv hivatalossa tételének gondolatat vetették fel, nyilvan abbdl kiindulva,
hogy egy dllam létezhet dllamvallds nélkiil, de aligha 1étezhet allamnyely, illetve a hi-
vatalos nyelv intézménye nélkiil. Tegyiik hozza: a vallds és az egyhaz esetében az dl-
lamtalanitast, s nem az allamvallasok és az dllamegyhadzak szamanak szaporitasat itél-
ték alkalmasabbnalk, s igy az elvalasztas valt uralkodé tendenciava a vallasi és egyhazi
egyenjogusag elérésére iranyuld torekvésekben.

Mindazonaltal idével kideriilt, hogy az dllam és a vallds, s az dllam és az egyhaz
szétvalasztdsa nem is olyan egyszerd, és hogy még azokban az orszigokban is, ahol

73 General Comment No. 22, 6. bek.

74 Az orszagban persze még igy is voltak mds valldsok, ezeket a korabeli magyar jog kiilon fogalmak
ala sorolta és killon jogallassal ruhazta fel: az elismert vallds (példaul a baptista), az el nem ismert
vallds (példdul a nazarénus), s végil a felekezeten kiviili vallds (a valamely felekezetbdl kilépett
vallasi csoport) jogalldsaval. V6. Csizmadia Andor et al.: Magyar dilam- és jogtorténet. Budapest,
Nemzeti Tankonyvkiadd, 2003; Magyar Katolikus Lexikon: bevett vallds szocikk.

32 ACTA HUMANA « 2021/3.


http://lexikon.katolikus.hu/B/bevett vall%C3%A1s.html

Az emberi jogok terUleti tagoltsdga és Uj, terUleti tipoldgidja

kovetkezetesen vitték ezt végbe, maradtak kérdések, amelyekre maig nem sikeriilt ki-
fogastalan valaszt taldlni. E kérdések f6ként az allami és a vallasi tinnepekkel, a hiva-
talos munkasziineti napokkal, az id§szamitassal, az egyhdzi intézmények, kiilondsen
az egyhazi iskolak allami tdmogatdsaval, valamint a kozoktatas vallasi és vilagnézeti
semlegességével kapcsolatosak.”

A probléma szerintem az, hogy a szétvalasztds utdn egyeseket még mindig meg-
illetnek bizonyos kivaltsagok: joguk van ahhoz, hogy sajat vallasuk innepeinek egy
részét hivatalos allami tinnepként is tinnepeljék, hogy vallasuk pihenénapjat allami
pihendnapként is élvezzék, s hogy sajat valldsuk idészamitasat hivatalos iddszamitds-
ként is hasznaljak. Ezen pedig — ahogy én laitom — nem véltoztat az sem, ha a kérdéses
napokat, tinnepeket és idészamitast a tarsadalom nagy tobbsége is magaénak érzi,
a nem valldsos emberek is, vagy ha olyan @j allami tinnepeket és munkasziineti napo-
kat vezetnek be, amelyek egyetlen vallasnak sem tinnepei és pihenénapjai, s az id6-
szamitast is megvaltoztatjak agy, hogy az mar ne kotédjon egyetlen vallashoz sem.”
(Az utobbi megoldas akaratlanul is eldnyben részesitené a nem valldsos meggy6z6-
déseket).

A kozoktatds szférajaban a nehézséget az okozza, hogy az iskola miiveltségi, kultu-
rdlis ismereteket is kozvetit és nevel is, am mind a miiveltségi, kulturalis ismereteket,
mind a nevelést, killonosen az erkolcesi nevelést atszovik a vallasi-vilagnézeti elemek.
Ahhoz tehat, hogy a kozoktatas vallasi-vilagnézeti szempontbdl egyenld jogokat biz-
tositson, mentes legyen a megkiilonboztetéstdl, s igy semleges legyen, vagy ki kellene
iktatni az ismeretekbdl és a nevelésbdl a széban forgd elemeket, ami észszerttlennek
és lehetetlennek is latszik, vagy minden vallds és vildgnézet szamara egyenlé meg-
jelenést kellene biztositani, amely szintén észszertitlennek és lehetetlennek latszik,
hiszen az emberiség ma tobb ezer vallast kovet.

Mindazonadltal az eddigi elemzés mogott mindvégig meghtzddott, de kimondat-
lan maradt egy el6feltevés: az, hogy az allami, kormanyzati, kozéleti szférakkal ossze-
fggé vallasi-vilagnézeti jogok mindenhol megilletnek mindenkit, azaz éppugy terii-
lethez nem kotott jogok, mint a magéanéleti vallas- és lelkiismereti szabadsag. Kidertiilt
azonban, hogy ilyen eléfeltevés mellett e jogok sértik a vallasi-lelkiismereti jogegyen-
16séget, diszkriminalnak, s e problémadk kikiiszobolése aligha lehetséges, s ha mégis,
akkor csak észszertitlen és szinte kivihetetlen megoldasokkal. Kovetkezésképpen az al-
lami, kozéleti szférakat érint6 vallasi-lelkiismereti jogokat teriilethez kotott jogoknak
kell tekinteniink. Ekkor az dllami tinnepekkel, a pihenénappal és az idészamitéssal
kapcsolatos jogok mar nem, vagy jéval kevésbé megkiilonboztet6k, hiszen nagysag-
rendekkel kevesebb valldssal kell szamolni, s a kozoktatdson beliili ismeretkozvetités
és nevelés korében is nagysdgrendekkel kevesebb valldsi és erkolcsi tanitas (egyen-
16) megjelenitését kell csak biztositani. A még fennmaradé problémdak megolddsidhoz

75 Schanda Balazs: A gondolat, a lelkiismeret és a vallas szabadséaga. Jjoten, 2018. szeptember 14;
Koltay Andrés: A valldsok, az dllam és a szélds szabadsdga. Budapest, Szdzadvég, 2016; Paczolay
(2003): i. m. 543, 549-552, 558—575.

76 Paczolay (2003): i. m. 550-551; 10/1993. (II. 27.) AB hatérozat, ABH 1993.
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ki lehet akndzni a rendszerben rejlé rugalmassagot, s ha még ez is kevés, akkor az EJB
mar idézett tézise az iranyadé: ,[n]em minden eltéré banasmdd képez diszkrimina-
ciét, ha a kiilonbségtétel ismérvei észszertiek és objektivek és a szandék egy olyan cél
elérése, amely az Egyezségokmany alapjan legitim””

De kinek-kinek hol van joga ahhoz, hogy élvezze a kozélet szférdjaban megmaradé
valldsi-lelkiismereti jogokat? Nos, a jelek itt is arra utalnak, hogy a legtobb embernek
abban az orszdgban van joga ezek élvezetéhez, ahol sajat vallasa honos vallas, és ahol
6 maga is honos személy, vagyis a honos vallast vagy ezek egyikét kovetd kozosség-
hez tartozva él vagy masutt él ugyan bevindorléként, de e kozosségbdl szarmazik
és — vallasszabadsagat gyakorolva — nem valtoztatta meg vallasit. Ugyanakkor azokat
a személyeket, akik beviandorléként vagy bevandorlék leszarmazottjaiként élnek 4j
hazdjukban és 6k maguk vagy felmendik — élve valldsszabadsagukkal — megvaltoztat-
tak valldsukat, itt, 0j hazdjukban illetik meg a targyalt jogok, feltéve, hogy Gj vallasuk
itt honos.

A lelkiismereti és valldsszabadsag és az allami, kormanyzati, kozéleti szférakat
érint6 vallasi-lelkiismereti jogok kozott szoros Osszefliggés van. Az 6sszefiiggés don-
té eleme a sajat vallds, s ez jol latszik a PPJNE 18. cikkének szovegezésébdl, s éppily
jol latszik az allami, kormdanyzati, kozéleti szférdkat érint6 vallasi-lelkiismereti jogok
dltalam adott meghatdrozasabol is. A sajat vallds kitlintetett szerepét jelzi tovabba
a lelkiismereti és vallasszabadsdgban foglalt legerésebb jog: a sajat vallds vagy nem
vallasos meggy6z6dés megtartasanak és megvaltoztatasanak joga. Mindezek nyoman
vildgos, hogy a lelkiismereti és valldsszabadsidgnak van egy tigabb fogalma, amely
magdban foglalja az allami, korményzati, kozéleti szférakat érint6 vallasi-lelkiisme-
reti jogokat is. Minthogy pedig a maganéleti valldsszabadsdg teriilethez nem kotott
jog, a kozélet szférait érintd vallasi-vildgnézeti jogok viszont teriilethez kotott jogok,
a tagabb értelemben vett lelkiismereti és vallasszabadsag a részben teriilethez kotott
jogok kozé tartozik.

3.10. Kulturaszabadsdg

Az EJNT nem ismeri el kifejezetten a kulturaszabadsagot, ez azonban levezethetd
az EJNT-ben elismert egyes jogokbdl. Bar a GSZKJNE kulturilis jogokrdl is rendelke-
zik és az ENSZ Gazdasdgi, szocidlis és kulturdlis jogi bizottsaga (GSZK]JB) a 15. cikk
(1) bekezdése dltal elismert jogot — azaz mindenki jogat arra, hogy részt vegyen a kul-
turalis életben — szabadsdgjogként értelmezi, alabb mégis inkabb a PPJNE-re tdmasz-
kodom. Vegyiik tehat a PPJNE 27. cikkét, amely szintén elismer egy kulturdlis jogot
egy valldsi és egy nyelvi jog mellett. A cikk szovege a kovetkezd:

»Azokban az allamokban, amelyekben etnikai, valldsi vagy nyelvi kisebbségek 1é-
teznek, az ilyen kisebbségekhez tartozé személyektél nem lehet megtagadni azt

77 HRC General Comment No. 18, 13. bek. (kiemelés — A. Gy.).
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a jogot, hogy csoportjuk mas tagjaival kozosségben sajat kultarajukat élvezzék,
hogy sajat vallasukat valljak és gyakoroljak, vagy hogy sajat nyelviiket hasznaljak””®

Az EJB a cikkrél készitett dltalinos magyarazatiaban egyebek kozt leszogezte:

»A Bizottsdg megjegyzi, hogy ez a cikk olyan jogot mond ki és ismer el, amely-
ben kisebbségi csoportokhoz tartozé személyek részesiilnek, és amely kiilonbozik
minden mas, az Egyezségokmany értelmében 6ket mint egyéneket mindenki mas-
sal egytitt megilletd jogtdl és kiegésziti e jogokat.””

Az, hogy egy egyezménybe felvett jog hozzatesz valamit az egyezményhez magatdl
értet6dének latszik: mi értelme volna egyébként annak, hogy folvegyék az egyez-
ménybe? Akkor viszont miért kell ezt az EJB-nek a 27. cikk kapcsan kiemelnie? Nos,
a kozvetlen ok az, hogy egyes részes allamok a 27. cikkben elismert jogok tartalmat
besoroltak mds, a PPJNE-ben elismert jogok ald, azaz kétségbe vontak, hogy e jogok
hozzatesznek valamit a PPJNE-hez.** Az EJB megallapitdsa mogott azonban ott all
Francesco Capotortinak a 27. cikk végrehajtasardl kiillonleges jelentéstevéként készi-
tett tanulmdnya is még 1977-b6l. Ebben Capotorti rdmutatott, hogy a cikkben elis-
mert jogok tobbet jelentenek, mint amit kimondanak, vagyis vannak fontos vonzata-
ik, implikdcidik és ezeket maradéktalanul ki kellene bontani, s e célbdl az ENSZ-nek
el kellene fogadnia egy kisebbségi nyilatkozatot.® Capotorti érveinek sulyat jelzi, hogy
a nyilatkozat szovegezése hamarosan megkezd4dott, s a nyilatkozatot el is fogadtdk,
igaz, erre azért varni kellett 15 évet.

Hogy mire is jott ra Capotorti, s hogy kovet6i, koztiik Patrick Thornberry miként
domboritottik ki még jobban az eredeti felismerést, azt a 27. cikkben elismert valldsi
jog kapcsan lehet a legkdnnyebben kimutatni. A 1ényeg a kovetkez6: a 27. cikk értel-
mében a vallasi kisebbségekhez tartozé személyeknek joguk van ,sajat vallasuk val-
lasahoz és gyakorlasiahoz’, csakhogy ezt a jogot a 18. cikk, amely a gondolat, a lelkiis-
meret és a vallds szabadsagardl szol mar elismeri minden ember szdmara, igy a vallasi
kisebbségekhez tartoz6 személyek szdmara is. Ennélfogva a 27. cikkben elismert val-
lasi jog ,nem tesz hozzd semmit” a PPJNE-hez, vagyis ,felesleges”®? Ahhoz tehét, hogy
a 27. cikkben elismert vallasi jog hozzategyen valamit a PPJNE-hez, azaz hogy ne
legyen ,felesleges’, tobbet kell nytijtania, mint amit a 18. cikk nydjt, ez pedig csak ugy
lehetséges, ha tobbet jelent, mint amit kimond, s6t tobbet jelent, mint amit a 18. cikk
kimond, és ami a 18. cikkbdl kovetkezik. S igy kell ennek lennie akkor is, ha a 27. és
a 18. cikk szovegének egybevetése alapjan ez meglep6nek latszik.

78 1976. évi 8. tvr. A forditdst pontositottam.

79 General Comment No. 23, 1. bek.

80 General Comment No. 23, 2—4. bek.

81 Francesco Capotorti: Study on the Rights of Persons Belonging to Ethnic, Religious and Linguistic
Minorities. New York, United Nations, 1979. iv, 227, 429, 617. bek.

82 Patrick Thornberry: International Law and the Rights of Minorities. Oxford, Clarendon, 1991. 180,
193.
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A fentiek szerint a 27. cikk uralkodd, az EJB dltal is osztott értelmezése egy imp-
likacids vagy vonzatos jogértelmezés. Ebben nincs semmi kiilonds: a jogaszok mar
az Okorban tudtiak, hogy a jog tébb anndl, mint amit kimond, hogy tehat kiilonféle
kovetkeztetések, implikdciok bonthatdk ki belble. A baj a PPJNE 27. cikkével kapcso-
latban az, hogy azt a ,t6bbet’, amit az e cikk dltal elismert harom jognak nytjtania kell
a PPJNE-ben elismert minden mds egyéni joghoz képest, még sem Capotorti, sem
az ENSZ kisebbségi nyilatkozata, sem e nyilatkozat kommentarja, sem az EJB, sem
mds nem bontotta még ki a sziikséges mértékben. A magunk részérdl a fentiekben
e ,tobbdl” kibontottuk — igaz, nem magabdl a 27. cikkbdl® — a tag értelemben vett
nyelvszabadsdgot és valldsszabadsagot, alabb kibontjuk a tdgan értelmezett kultira-
szabadsdgot, a kovetkezé pontban pedig korvonalazzuk a kisebbségi jogokat is.

A 27. cikkben elismert kulturélis jog kapcsan az elsé kérdés az, hogy ennek va-
jon mely jogndl kell tobbet nytjtania a PPJNE éltal elismert mds egyéni jogok kozul?
A legfontosabb ilyen jogot mar Thornberry megjelolte:

»Alényeg itt az, hogy haa 27. cikknek nem tulajdonitunk erésebb tartalmat, ez nem
tesz hozza semmit az Egyezségokmdanyhoz. A gondolat, a lelkiismeret és a vallds
szabadsdgat mar védi a 18. cikk, és ott van példdul, amennyiben a nyelvet és a kul-
turdt nézzuk, a kifejezés szabadsdgardl szol6 rendelkezés a 19. cikkben is**

Thornberry szerint tehat a 27. cikkben elismert kulturalis jognak — hasonléan
a 27. cikkben elismert nyelvi joghoz — a 19. cikkben elismert vélemény- és kifejezé-
si szabadsagnal kell tobbet nytjtania. Az, hogy a 19. cikk szovege nem tartalmazza
a ,kultara” sz6t, nem perdonté, hiszen nem tartalmazza e szoveg a ,nyelv” szot sem,
az EJB mindazondltal — mint fentebb lattuk — e szovegre tdmaszkodva mondta ki
a Ballantyne-iigyben, hogy az dllamok a kozélet szférain kiviil nem tagadhatjak meg
,az egyén szabadsagat onmaga kifejezésére a maga altal valasztott nyelven”®> Eppigy
lehetséges tehat, hogy a vélemény és a kifejezés szabadsdga hallgatélagosan maga-
ban foglalja a kultura szabadsagat is, csak az EJB ezt eddig még nem éllapitotta meg.
Az pedig, hogy a kifejezés szabadsiga valdban tartalmazza a kultira szabadsagit,
tobb mint valdszini. A 19. cikkben elismert kifejezési szabadsig ugyanis kiterjed bar-
milyen adatok és eszmék, igy a kulturalis adatok és eszmék keresésére, megismerésére
és terjesztésére is. Nem véletlen, hogy a miivészi és a tudomanyos szabadsagot, vala-
mint a tanszabadsagot a vélemény és a kifejezés szabadsagabol szoktdk eredeztetni.
A kultaraszabadsag éppigy levezethet6 a vélemény és a kifejezés szabadsdgabol; annal
is inkdbb, mert a miivészet és a tudomény (de voltaképpen az oktatds és tanulds is)
a kultura része, s ha van miivészi, tudomanyos szabadsag és tanszabadsag is, furcsa
volna, ha kulturdlis szabadsiag nem létezne.

83 A kozvetlen levezetést lasd Andrassy Gyorgy: A magyar nyelv jogallasa, a kultiraszabadsag és egyes
emberi jogok teriilethez kotottsége. JURA, 22. (2016), 1. 12—13 és 17-22.

84 Thornberry (1991): i. m. 180. (kiemelés — A. Gy.).

85 Ballantyne, Davidson, Mclntyre v. Canada, 358/1989. és 385/1989. 11.4. bek.
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A nyelvszabadsiaghoz (és a valldsszabadsighoz) hasonléan a kultiraszabadsdg
is els6sorban maganéleti szabadsig: mindenekel6tt a maganélet szférdira terjed ki.
Ugyancsak hasonléan a nyelvszabadsdghoz és a vallasszabadsaghoz, a kultiraszabad-
sag is megillet mindenkit mindenhol, azaz ez is egy teriilethez nem kotott maganéleti
szabadsag.

Mindazondltal a kultiraszabadsdg — hasonldéan ismét a nyelvszabadsdghoz
és a vallasszabadsighoz — szorosan Osszefiigg bizonyos dllami, korményzati, kzéleti
szférakkal. Hivatalos kultararél vagy allamkultirardl ugyan nem szokas beszélni, de
a nemzeti kultdra fogalma ismert és fontos, és az allam 6sszefonédik bizonyos fok-
ban egy vagy tobb kultiraval mér csak a hivatalos nyelv és a hivatalos munkasziineti
napok, allami tinnepek révén is. Jelent6s tovabbd az dllam kulturalis 6rokségvédel-
mi tevékenysége, amely nagyrészt az dllam teriiletén hagyomdnyosan elterjedt egy
vagy tobb kultira 6rokségének védelmére iranyul. Ugyancsak jelentds a tudomédny,
a mivészet, a népmiivészet dllami tdmogatdsa, valamint az allamnak az oktatasban
betoltott szerepe.

Mindezek utdn a probléma szintén hasonl6 ahhoz, amit a nyelvszabadsag és a val-
lasszabadsag esetében mar lattunk. Nevezetesen az, hogy azok, akiknek a sajat kul-
tarajuk azonos az dllam, a kormdnyzat, az dllami 6rokségvédelem altal tdmogatott
valamely kultaraval, illetve akiknek a kultirdja azonos a kdzoktatdsban tulsilyba ke-
riillé kulturdlis ismeretekkel és értékekkel, azoknak kimondatlanul is joguk van ah-
hoz, hogy sajat kultirdjukat dllamilag timogatott kultdraként élvezzék, mig azoknak,
akiknek a kultiraja nem azonos az emlitett kultirak egyikével sem, nem élvezik ezt
ajogot.

A PPJNE 2. és 26. cikke nem tiltja nevesitetten a megkiilonboztetést kulturalis
alapon, dm tiltja nemzeti vagy tirsadalmi szdrmazas alapjdn, s tiltja barmilyen nem
nevesitett alapon is. Emellett a 26. cikk biztositja a torvény egyenl$ védelmét min-
denki szdmara, s ez a védelem kiterjed a kultara szférdjara is. Ily médon a probléma
végsé soron az, hogy hogyan lehetne biztositani az egyenld jogvédelmet és a meg-
kiilonboztetés kikiiszobolését a kultirdnak a kozélettel érintkezd szférdiban, hiszen
a vildgon a kultirdk szdma is ezres nagysigrendd és lehetetlennek latszik, hogy
az dllam mindezeket teljesen egyenl6 mdédon tamogassa, vagy hogy a kozoktatdsban
egyenld ismereteket nydjtson réluk és egyenld nevelési szerepet kapcsoljon hozza-
juk. Minderre — vagy az allam és a kultdra minél teljesebb szétvalasztasara — azonban
csak akkor lenne sziikség, ha az EJNT csak teriilethez nem kotott jogokat ismerne el.
E tanulmény {6 tézise viszont épp az, hogy az EJNT és ezen beliil a PPJNE elismer
teriilethez kotott emberi jogokat is. S mivel a kultdraszabadsag a kozélet szférdjaban
teriilethez nem kotott jogként irracionalisnak és igazsigtalannak latszik és talan kivi-
hetetlen is, teriilethez kotott jogként viszont észszertinek, igazsagosnak tlinik és kivi-
het6nek is, e jognak teriilethez kotott jognak kell lennie.

A kérdés mar csak az, hogy kinek-kinek hol van joga ahhoz, hogy a kozélet szférdja-
ban is élvezze a kulturalis jogokat. Nos, minden jel arra utal a kulturélis jogok esetében
is, hogy a legtobb embernek abban az orszdgban van joga a kozéleti jogok élvezetéhez,
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ahol sajat kultiraja honos kulttra, és ahol 6 maga is honos személy, vagyis a honos kul-
tarat vagy ezek egyikét kovetd kozosséghez tartozva él vagy masutt él ugyan bevandor-
l6ként, de e kozosségbdl szarmazik és — kultiraszabadsagat gyakorolva — nem véltott
kultarat. Ugyanakkor azokat a személyeket, akik bevandorléként vagy bevandorldk le-
szarmazottjaiként élnek 4j hazdjukban és 6k maguk vagy felmendik — élve kulturasza-
badsagukkal — kulturat valtottak, itt, 4j hazdjukban illetik meg a targyalt jogok, feltéve,
hogy Gj kultirdjuk itt honos kultura.

A kultdraszabadsag és az dllami, kormanyzati, kozéleti szférakat érint6 kultura-
lis jogok kozott szoros 6sszefiiggés van. Az Osszefiiggés donté eleme a sajat kulttra,
s ezt igen j6l jelzi a kultdraszabadsagban foglalt legerésebb jog: a sajat kultira meg-
tartdsanak és megvaltoztatdsdnak joga. A kovetkeztetés innen mar onként adodik:
a kultaraszabadsignak van egy tigabb fogalma, amely magédban foglalja az éallami,
korményzati, kozéleti szférdkat érint6 kulturdlis jogokat is. Minthogy pedig a magan-
életi kultdraszabadsag teriilethez nem kotott jog, a kozéleti szférakat érint6 kultura-
lis jogok viszont teriilethez kotott jogok, a tagabb értelemben vett kultiraszabadsag
a részben teriilethez kotott jogok kozé tartozik.

3.11. Kisebbségi jogok

Kisebbségi jogokat csak a PPJNE ismer el, az EJENY hallgat réluk. A PPJNE 27. cikke
— mint mar lattuk — harom kisebbségi jogot ismer el: az etnikai kisebbségekhez tar-
toz6 személyek jogat sajat kulturdjuk élvezéséhez, a vallasi kisebbségekhez tartozé
személyek jogat sajat vallasuk valldsdhoz és gyakorldsahoz, valamint a nyelvi kisebb-
ségekhez tartozé személyek jogat sajat nyelviik hasznalatdhoz. Az el6z6 pontban lat-
tuk azt is, hogy az EJB kimondta: az emlitett kisebbségekhez tartoz6 személyeket
megillet6 harom jog ,kiilonbozik minden mas, az Egyezségokmany értelmében Sket
mint egyéneket mindenki massal egyiitt megilletd jogtdl és kiegésziti e jogokat”s
Lattuk végiil, hogy a vallasi kisebbségi jognak elsésorban a gondolat, a lelkiismeret
és vallds szabadsaganal (18. cikk), a nyelvi és a kulturdlis jognak pedig elsésorban
a vélemény és a kifejezés szabadsaganal (19. cikk) és e szabadsagok ki nem mondott,
hallgatélagos tartalmaindl kell tobbet jelenteniiik. A széban forgé tobbletjelentéseket
az el6z6 harom pontban nagyrészt feltartuk, amikor levezettiik a maganéleti nyelv-
szabadsagot és a magdanéleti kultiraszabadsigot, valamint a nyelvszabadsag, a kul-
taraszabadsdag és a vallasszabadsag kozéleti jogositvanyait, s igy eljutottunk a tdgabb
értelemben vett nyelvszabadsaghoz, vallasszabadsaghoz és kulturaszabadsighoz.
Mindezek utdn viligos, hogy a 27. cikkben elismert kulturélis kisebbségi jog-
nak immdr a kultiraszabadsagndl, a vallasi kisebbségi jognak a valldsszabadsdgnal,
a nyelvi kisebbségi jognak pedig a nyelvszabadsagnal kell tobbet jelentenie. A kulta-
raszabadsag, a vallasszabadsag és a nyelvszabadsag mindenkit megillet szabadsagok,
s mindenkit megilletnek e szabadsdgok kozéleti jogositvanyai is. Minthogy azonban

86 General Comment No. 23, 1. bek.
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a kozéleti jogositvanyok teriilethez kotottek, mindenkit csak egy bizonyos teriileten
illetnek meg: a legtobb embert ott, ahol sajat kultarajuk, sajat vallasuk vagy sajat nyel-
viik honos. Ez az egyes orszagokban azt jelenti, hogy a honos kisebbségieket otthon
illetik meg e jogositvanyok, a bevandorlé kisebbségieket és leszdarmazottjaikat pedig,
ha nem viltottak kultarat, valldst vagy nyelvet, szdrmazasi orszdgukban; ha valtottak,
akkor honossa valtak 4j hazajukban, s igy itt illetik meg Sket e jogok.

A kisebbségi jogok alapvetGen az etnikai, valldsi és nyelvi tobbség, valamint az et-
nikai, vallasi és nyelvi kisebbségek, illetve a hozzdjuk tartozé személyek materidlis,
tényleges egyenléségét hivatottak megteremteni és fenntartani, vagyis az olyan hat-
ranyok kikiiszobolését szolgaljak, amelyek a kisebbségi kultarak, vallasok és nyelvek
kisebbségi helyzetébél fakadnak (kisebb személyi kor, kisebb presztizs, kisebb tulélé-
si esélyek stb). Ennélfogva a honos etnikai, vallasi és nyelvi kisebbségekhez tartozé
személyeknek joguk van sajat kultirajuknak, sajat vallasuknak vagy sajat nyelviiknek
kiemelt, a honos etnikai, vallasi vagy nyelvi tobbség kultirajandl, vallasanal vagy nyel-
vénél erésebb védelmére és tdimogatasara. Masfeldl a bevandorld kisebbségieknek, ha
6k vagy felmendik nem valtottak kultarat, vallast és/vagy nyelvet, joguk van Gj haza-
jukba val¢ beilleszkedésiik tdimogatdsahoz, mindenekel6tt a befogadé orszag legalabb
egy honos és egyben hivatalos nyelve elsajatitdsinak timogatdséhoz, valamint az ott
honos valldsok és honos kulturdk bizonyos foki megismerésének tdmogatdsihoz.
Ha a bevandorldk/leszarmazottjaik kultarat, vallast és/vagy nyelvet valtottak, és nem
a tobbségi kulttra, vallds vagy nyelv, hanem egy honos kisebbségi nyelv, vallas és/vagy
kulttra lett a sajat kultarajuk, sajat vallasuk vagy sajat nyelviik, akkor honos kisebbsé-
giekké valtak és kisebbségi jogaik nagyrészt ehhez igazodnak.

Osszegezve, az etnikai, vallasi vagy nyelvi kisebbségekhez tartozé személyek kul-
turalis, vallasi vagy nyelvi jogai mindig a vildg valamely részén, valamely orszdgban
illetik meg a jogalanyokat, vagyis e jogok teriilethez kotott jogok.

3.12. Jog az oktatdshoz

Az oktatdshoz vald jogot elismeri az EJENY és a GSZKJNE is, és mind az EJENY, mind
a GSZKJNE 13. cikkének sz6vege arra enged kovetkeztetni, hogy ez a jog mindenkit
megillet mindenhol, azaz egy teriilethez nem kotott jog. Mindazonaltal e jognak egé-
szen biztosan vannak teriilethez kotott jogelemei, s ezek némelyikét az el6z6 négy
pontban madr érintettiik is: a nyelvszabadsag és a kisebbségi nyelvi jogok targyalasa-
kor az oktatds nyelvének, a lelkiismereti és vallasszabadsdg, valamint a kisebbségi jo-
gok targyaldsakor az oktatds vallasi és vilagnézeti tartalmainak,”” a kultiraszabadséag
és a kisebbségi jogok targyaldsakor pedig az oktatas kulturalis tartalmainak kérdését.

Minthogy az oktatashoz valé jognak van teriilethez nem kotott és teriilethez ko-
tott jogositvanya is, a széles értelemben vett jog a részben teriilethez kotott jogok
kozé tartozik.

87 Erre kitér a GSZKJB is. V6. CESCR General Comment No. 13, 28. bek.
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4. Az 1j tipologia logikai alapja és a PPJNE 2. cikke (1) bekezdésének
logikai hibaja

Két £6 allitast vizsgaltam az eddigiekben. Az els6 az volt, hogy a PPJNE, a GSZKJNE
és az EJENY 2. cikkének rendelkezései arra utalnak, hogy az EJNT éltal elismert vala-
mennyi emberi jog mindenkit megillet mindenhol, vagyis hogy e jogok mind teriilet-
hez nem kotott jogok. A masodik allitds ezzel szemben tgy sz6lt, hogy az EJNT-ben
elismert egyes jogok mindenkit megilletnek, de részben vagy egészben nem minden-
hol, mas szé6val hogy e jogok részben vagy egészben teriilethez kotott emberi jogok.
A fentiek szerint mindkét allitas igaz, csakhogy ellentmondanak egymdasnak. A {6
kérdés ezért immar az, hogy melyiket kell iranyaddnak tekinteni? Az eddigi elemzés
értelmében azt, amely szerint az EJNT elismer részben vagy egészben teriilethez ko-
tott jogokat is.

Mint lattuk, azt az EJB is megallapitotta, hogy nincs 6sszhang a PPJNE 2. cikkének
(1) bekezdésében foglalt kovetelmény és a PPJNE 25. és 13. cikkében elismert jogok
kozott, és az EJB is arra a kovetkeztetésre jutott, hogy ezekben az esetekben nem
a 2. cikk (1) bekezdése szerinti kovetelményt, hanem az emlitett jogok szovegezését
kell iranyadénak tekinteni. Ennyiben tehat dlldspontom egyezik az EJB (és a kommen-
tatorok) dllaspontjaval.

Az idegenek helyzetérdl sz6l6 dltalanos magyarazatiban az EJB atfogdan is kifej-
tette véleményét a PPJNE 2. cikkének (1) bekezdésében irt kovetelményrél, s arrdl,
hogy miként vonatkozik ez a PPJNE-ben elismert jogokra. A tobbi kozt ezt irta:

»1. A részes allamokbdl szirmazé jelentések sokszor nem veszik figyelembe, hogy
minden egyes részes dllamnak biztositania kell az Egyezségokmdnyban foglalt jo-
gokat »a teriiletén tart6zkodo és a joghatoséga ald tartoz6 minden egyén szamara«
(2. cikk 1. bekezdés). Altalaban véve az Egyezségokmdny dltal kimondott jogok
mindenkire alkalmazandok, fiiggetleniil a viszonossagtdl és fiiggetleniil az egyén
allampolgarsagatol vagy hontalansagatol.

2. Az dltaldnos szabdly ennélfogva az, hogy az Egyezségokmanyban elismert min-
den egyes jogot biztositani kell az dllampolgarok és az idegenek kozotti megkiilon-
boztetés nélkiil. A 2. cikk elSirasa szerint az idegenek megkapjak a nem megkiilon-
boztetés dltaldnos kovetelményének jotéteményét az Egyezségokmanyban elismert
jogokra vonatkozdan. Ez a biztositék megilleti az idegeneket és az allampolgaro-
kat egyarant. Kivételesen néhdny, az Egyezségokmdanyban elismert jog kifejezetten
csak az dllampolgédrokra alkalmazhat6 (25. cikk), mig a 13. cikk csak a kilfoldi-
ekre. Mindazonaltal a Bizottsagnak a jelentések vizsgdlatdban szerzett tapaszta-
lata azt mutatja, hogy szdmos orszagban mas jogokat, amelyeket az idegeneknek
élvezniiik kellene az Egyezségokmany értelmében, megtagadnak téliik vagy olyan
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korlatozasoknak vetnek ald, amelyek nem mindig igazolhatdk az Egyezségokmany
alapjan.s

Egyetértek azzal, hogy a 2. cikk (1) bekezdése szerinti kovetelmény, valamint a 25. és
a 13. cikkben elismert jogok kozott ellentmondds van; egyetértek azzal is, hogy a 25. és
a 13. cikk értelmezésekor e cikkek rendelkezései az irdnyaddk, s nem a 2. cikkben
irt szabaly. Egyetértek végiil azzal, hogy a 25. cikkben elismert jogok az egyes részes
dllamokban csak az adott dllam allampolgarait illetik meg, a 13. cikkben foglalt jog
pedig csak az ott jogszertien tartézkodé idegeneket. Ezek 1ényeges egyezések, és még-
is, az EJB Osszegzése elfedi a 25. és a 13. cikkben elismert jogok teriilethez kotott
jellegét, s elfedi altaldban a PPJNE-ben elismert jogok teriilet szerinti tagolodasat.
Az aldbbiakban ezért egy olyan Osszefiiggésben folytatom az EJB elemzésének vizsga-
latat, amelyben tisztan, vilagosan megmutatkozik a PPJNE daltal elismert jogok terii-
leti tagolédasanak logikai, matematikai alapja, s az, hogy ennek fényében elhibazott
a PPJNE 2. cikkének (1) bekezdésében irt kovetelmény.

Vegyiik az EJB sz6ban forgé éltalanos magyardzatanak 7. bekezdését. Ez felsorolja
azokat a jogokat, amelyek az EJB szerint megilletik az dllampolgdrokat és az idege-
neket is a részes allamokban.® A lista a PPJNE dltal elismert 21 egyéni jogbd6l*® 19-et
tartalmaz, s ez 6sszhangban 4ll az EJB—nek azzal a nézetével, hogy a 2. cikk (1) bekez-
désében foglalt kovetelmény ,altalanos szabaly’,”* amely aldl kivételt képeznek a 25. és
a 13. cikkben elismert jogok; ezek hidnyoznak is a listarol.

A felsoroldsban az EJB ezt irja a mozgéasszabadsagrol: a részes dllamokban az idege-
neknek — a részes dllamok polgdraihoz hasonléan — ,joguk van a mozgdas szabadsaga-
hoz és lakhelyiik szabad megvalasztdshoz; szabadsigukban &ll elhagyni az orszdgot”*
Csakhogy a mozgdsszabadsdgot elismerd 12. cikk a (4) bekezdésében elismer még egy
jogot: azt, hogy ,[s]enkit sem lehet 6nkényesen megfosztani a jogtdl, hogy belépjen
a sajat orszdgaba”. Ezt az EJB mar nem foglalta bele a felsorolasba, de nem tiintette fel
a 2. cikk (1) bekezdése aldli kivételek kozott sem; ez mindenképp hiba. Nézziik meg
azonban, hogy hogyan értelmezi az EJB ezt a jogot a mozgasszabadsagrol szol6 alta-
ldnos magyardzatiban:

»A 12. cikk (4) bekezdésének szovegezése nem tesz kiillonbséget dllampolgdrok
és idegenek kozott (»senkit«). Ily médon azt, hogy mely személyeket illeti meg
e jog gyakorldsa, csak a »sajat orszadgiban« kifejezés jelentésének értelmezésé-
vel lehet meghatdrozni. A »sajat orszagaban« fogalom kiterjedése tagabb, mint
az »allampolgéarsaganak orszaga« fogalomé. Nem korlatozodik az dllampolgarsdgra

88 HRC General Comment No. 15, 1-2. bek. (kiemelés — A. Gy.).

89 HRC General Comment No. 15, 7. bek.

90 Az EJB figyelmen kiviil hagyta a PPJNE 20. cikkét, amely a hdborts propagandat, valamint a nemze-
ti, faji vagy vallasi gytilolet hirdetését tiltja.

91 HRC General Comment No. 15, 7. bek.

92 HRC General Comment No. 15, 7. bek.
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formaélis értelemben, vagyis a sziiletéssel vagy adomanyozdssal megszerzett dllam-
polgarsagra; magaban foglal minimalisan egy olyan egyént, akit egy adott orszag-
hoz fliz6d6 kiilonleges kapcsolata vagy kiilonleges igénye miatt nem lehet pusztan
idegennek tekinteni*

Az EJB tehat ugy véli, hogy egy dllamban az éllam sajat dllampolgarait, valamint azo-
kat, akiket kiillonleges kapcsolat vagy igény f(iz ehhez az dllamhoz — koztiik alkalma-
sint a hosszu ideje az dllamban €16 idegeneket™ — megilleti a 12. cikk (4) bekezdésében
elismert jog, a pusztan idegeneket viszont nem. Eszerint a 12. cikk (4) bekezdésében
elismert jog is kivételt képez a 2. cikk (1) bekezdésében foglalt kovetelmény vagy
»altaldnos” szabaly aldl.

Csakhogy a 12. cikk (4) bekezdése szerint ,senkit” sem lehet 6nkényesen meg-
fosztani attdl a jogtol, hogy belépjen a sajit orszagdba, s ezt — mint lattuk — az EJB is
nyugtdzza. Am akkor hogyan lehetséges, hogy az egyes orszagokban vagy az egyes
orszagokra nézve a pusztan idegeneket mégsem illeti meg ez a jog? Hogyan lehetséges
tehat, hogy egy mindenkit megilleté emberi jog, amelytdl senkit sem lehet 6nkénye-
sen megfosztani, az egyes orszagokra nézve mégsem illet meg mindenkit, mégsem
illeti meg a pusztdn idegeneket?

A megoldas kulcsét a 2. cikk (1) bekezdésében foglalt kovetelmény — vagyis hogy
az Egyezségokmany minden részes allama kotelezi magat, hogy tiszteletben tartja
és biztositja a teriiletén tartézkodé és joghatdsaga ald tartozé minden egyén szama-
ra az Egyezségokmanyban elismert jogokat — eléfeltevései képezik. A kovetelmény
ugyanis azon az el6feltevésen nyugszik, hogy az Egyezségokmdanyban elismert jo-
gok mindenkit megilletnek minden éllamban, ez pedig azon, hogy az emberi jogok
megilletik az 6sszes embert. Csakhogy abbdl, hogy egy jog mindenkit megillet, nem
kovetkezik, hogy minden orszdgban vagy minden orszagra nézve is megillet minden-
kit. Ahhoz ugyanis, hogy egy jog mindenkit megillet6 jog legyen, elegendd, ha a jog
mindenkit megillet valahol, mondjuk egy orszagban: attdl, ha mindenkit megillet més
orszagokban is, vagy akdr az dsszes orszagban, a jogalanyok szima nem nd, a jogala-
nyok szamadt ez nem érinti. Nincs tehat ellentmondés abban, hogy a 12. cikk (4) bekez-
désében elismert jog mindenkit megillet, viszont az egyes orszdgokra nézve nem illet
meg mindenkit. A jog szovegezése logikailag kifogdstalan. A 2. cikk (1) bekezdésében
foglalt kovetelmény viszont, mint a fentiekben bemutatott el6feltevések konklaziéja,
logikailag hamis.

Azzal a megallapitdssal, hogy a jogalanyok szdmit nem befolydsolja, ha egy
mindenkit megilleté jog mindenkit megillet mindenhol, vagy mindenkit megillet,
de nem mindenhol, elérkeztiink az emberi jogok 4j, teriileti tipoldgidjanak logikai,
matematikai alapjahoz. Elérkeztiink tehat ahhoz a logikai, matematikai fundamen-
tumhoz, amely nyilvdnvaléva teszi, hogy a mindenkit megillet6 jogok lehetnek olya-
nok, amelyek mindenkit megilletnek mindenhol, lehetnek tovabbd olyanok, amelyek

93 HRC General Comment No. 27, 20. bek.
94 HRC General Comment No. 27, 20. bek.
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mindenkit megilletnek, de nem mindenhol, s lehetnek végiil olyanok, amelyek min-
denkit megilletnek részben mindenhol, részben viszont nem mindenhol, mds széval
hogy a mindenkit megillet6 jogok lehetnek teriilethez nem kotott, teriilethez kotott
és részben teriilethez kotott jogok. Az emlitett logikai-matematikai alapzat fényében
tehat az, hogy a PPJNE (és tagabban az EJNT) elismer teriilethez nem kotott, teriilet-
hez kotott és részben teriilethez kotott jogokat is, a legkevésbé sem problematikus.

Logikai szempontbél a PPJNE altal elismert teriilethez nem kotott, teriilethez ko-
tott és teriiletileg vegyes jogok egyenrangtiak abban az értelemben, hogy egyik tipus
sem altalanos a masik kett6hoz képest. Abbdl ugyanis, hogy a széban forgd jogok
mindenkit megilletnek, nem kévetkezik, hogy minden vagy csaknem minden jognak
az egyik jogtipushoz kell tartoznia, a masik kett6hoz pedig egynek sem vagy csak
a maradéknak, mds sz6val hogy az egyik tipusnak dltaldnosnak kell lennie, a masik
kett6nek pedig legfeljebb kivételnek. A PPJNE 2. cikkének (1) bekezdésében foglalt
kovetelmény szerint viszont a PPJNE dltal elismert minden jognak mindenkit min-
denhol, minden orszagban megilletd jognak kell lennie, azaz a jogok elsé tipusahoz
kell tartoznia, s igy e tipusnak altaldnos tipusnak kell lennie. Ez viszont, mint lattuk,
logikai szempontbdl tarthatatlan. Ki kell tehat mondani, hogy a 2. cikk (1) bekezdé-
sében foglalt kovetelmény logikai szempontbdl nem ,édltaldnos szabdly’, a neki nem
megfelel jogok pedig nem ,kivételek” aldla.

Egy teriilethez kotott jog, mint amilyen a 12. cikk (4) bekezdésében elismert jog
is, mindenkit megillet, de mindenkit csak valamely teriileten, mondjuk egy orszag-
ban vagy orszdgra nézve. Ennek folytin minden orszagban vannak olyanok, akiket
megillet ez a jog, de lehetnek olyanok is, akiket nem. Ez pedig megkiilonboztetésnek
latszik, 4am nem az. Egy teriilethez kotott emberi jog ugyanis pusztin azon okndl fog-
va, hogy teriilethez kotott, még mindenkit megillet és mindenkit egyenlé mértékben
és mddon illet meg, vele kapcsolatban tehat a megkiilonboztetés kizart. Ennélfogva
az, hogy egy teriilethez kotott emberi jog az egyes orszagokban némelyeket megillet,
masokat meg nem, csak latszolag megkiilonboztetés: valéjaban nem az, hiszen a jog
azokat is megilleti egy mésik orszagban, akiket itt, ebben az orszagban nem illet meg.
Be kell tehat vezetniink — a kozvetlen és a kozvetett diszkrimindacié kozotti kiilonb-
ségtételhez hasonléan — a valddi és a latszélagos diszkrimindcié fogalmat. A latsz6-
lagos diszkriminéci6 ugyanis feltlinhet az Osszes, részben vagy egészben teriilethez
kotott emberi jog kapcsan. Arra a kérdésre tehat, hogy hogyan lehetséges, hogy egy
jog szovegezése a jogalanyok meghatdrozasakor nem tesz kiilonbséget idegenek és al-
lampolgérok kozott, az egyes orszagokra nézve viszont kiillonbséget tesz kozottiik,
a vélasz igy sz6l: ha a jog részben vagy egészben teriilethez kotott jog [és a 12. cikk
(4) bekezdésében elismert jog ilyen], akkor ez ugy lehetséges, hogy a megkiilonboz-
tetés csak latszolagos.
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5. A teriilethez nem kotott és a részben vagy egészben teriilethez kotott
jogok aranya

Az, hogy a PPJNE 2. cikkének (1) bekezdésében irt kovetelmény logikai szempontbdl
nem ,dltaldnos szabdly’, még nem zdrja ki, hogy éltalanos szabdély legyen statisztika-
ilag, mds sz6val hogy a PPJNE-ben elismert jogok mindegyike vagy nagy tobbsége
megfeleljen neki, azaz teriilethez nem kotott jog legyen. De ilyenek-e a PPJNE altal
elismert jogok?

Vegyiik ismét az EJB éllaspontjat, de immar ebben az Gsszefiiggésben értelmezve.
Mint tudjuk, az EJB altaldnos szabdlynak tartja a szoban forg6 kovetelményt vagy
szabdlyt, de ez aldl azért emlitést tesz két kivételrdl: a 25. és a 13. cikk altal elismert
jogokrol. Fentebb azonban léttuk, hogy az EJB valéjaban kivételnek tekinti a 12. cikk
(4) bekezdésében elismert jogot, a sajat orszagba val6 belépéshez valé jogot is, amely
persze eleme a mozgasszabadsagnak, s igy maga a mozgasszabadsag képezi a harmadik
kivételt az ,altalanos szabaly” aldl. A fentiekben kideriilt tovabb4a, hogy kivételt képez
a 24. cikkben elismert gyermeki jog, valamint a 18. cikkben elismert valldsszabadsig
és a 27. cikkben elismert (harom) kisebbségi jog is. A kivételek szdma igy hat és mind
a hat a kifejezetten elismert jogok kozé tartozik. Lattuk azonban, hogy a PPJNE hallga-
télagosan tovabbi négy részben vagy egészben teriilethez kotott jogot is elismer: az 4l-
lampolgéarsaghoz, az 6nkényes szim{izés elleni védelemhez, valamint a nyelvszabadsag-
hoz és a kultiraszabadsaghoz val6 jogot. A kivételek szama igy mar tiz.

Az E]JB szerint a PPJNE 21 jogot ismer el.*® E 21 joghoz most hozza kell adnunk
anégy hallgatélagosan elismert jogot, s a kapott 25 joghoz kell mérniink a tiz kivételt.
A kivételek aranya igy 40%, s ez til magas ahhoz, hogy a szabdly ,dltaldnos szabaly”
legyen.

A kivételek szama raadasul még nem is teljes. Az eddigi elemzés ugyanis nem ter-
jedt ki a PPJNE-ben elismert valamennyi jogra, és tigy vélem, van a PPJNE-ben még
legalabb egy jog, amely a kivételekhez tartozik: a szabad tarsulashoz valé jog (22. cikk).

Nézziikk most a polgari és politikai jogok szamat az EJNT egészében. A valtozas
egyfeldl az, hogy az EJENY kifejezett mdédon elismer két, a PPJNE éltal csak hallgaté-
lagosan elismert kivételt: az dllampolgarsaghoz és az 6nkényes szamiizés elleni véde-
lemhez valé jogot, masfeldl pedig az, hogy az EJENY elismeri a menedék keresésének
jogat is. Igy az EJNT-ben elismert olyan polgéri és politikai jogok szama, amelyek
kivételt képeznek az altalanos szabdaly aldl 12, s ezek koziil 10 kifejezett modon elis-
mert jog.

Vannak azonban az EJNT 4ltal elismert gazdasagi, szocilis és kulturalis jogok ko-
z0tt is olyanok, amelyek a kivételekhez tartoznak, s egyikiikrél, az oktatishoz val
jogrdl ezt ki is mutattuk. Ilyen jog azonban véleményem szerint a kulturalis életben
valo részvétel joga, a munkdhoz val6 jog, s az ehhez szorosan kapcsolédé jogok, de
legalabb kett6 ezek koziil. A kivételek szama igy 17-re n6. Az emlitett kulturalis jog

95 HRC General Comment No. 15, 7. bek.
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viszont lényeges dtfedésben van a PPJNE 27. cikkében elismert kulturdlis joggal,
s ezért vegyiik tigy, hogy csak a kifejezetten elismert kivételek szamat noveli, a kivéte-
lekét nem. A kifejezetten elismert kivételek szama igy 15, a kivételeké pedig legalabb
16. Az EJNT mintegy 40 egyéni jogot ismer el, ennek a 16 kivétel a 40%-at teszi ki,
ez pedig kizdrja, hogy a szabdly ,dltalanos szabaly” legyen.

Osszegezve, a részben vagy egészben teriilethez kotott jogok sem logikai, sem sta-
tisztikai szempontbol nem kivételek a teriilethez nem kotott jogok aldl, az olyan jogok
alél, amelyek mindenkit megilletnek minden dllamban. Ennek értelmében a teriilet-
hez kotott és a részben teriilethez kotott jogok éppoly 6nallé jogcsoportot képez-
nek, mint a teriilethez nem kotott jogok, s ez azt jelenti, hogy e tanulmdny f6 éllitasa,
miszerint az EJNT-ben elismert jogok teriilet szerint (is) jogcsoportra tagolédnak,
igazolddott.

Kimondhaté-e ezek utan, hogy a PPJNE, a GSZKJNE és az EJENY 2. cikkének azok
a rendelkezései, amelyek szerint az ezekben az okményokban elismert valamennyi
jog mindenkit megillet minden 4llamban, teljesen elhibazottak? Nem, véleményem
szerint ezt nem lehet kimondani: Ggy vélem, ezeket az eléirasokat megdinthetd vé-
lelmeknek kell tekinteni azoknak a jogoknak a szempontjabdl, amelyekrél még nem
bizonyosodott be, hogy megfelelnek-e nekik vagy sem, s ez fontos az egyezségokma-
nyok, kivalt a PPJNE alkalmazdsa szempontjabdl is.

6. Mitdl fiigg, hogy egy jog a teriileti tipolégia mely jogcsoportjihoz
tartozik?

Korébban mar lattuk, hogy az EJB a PPJNE 25. cikkében elismert jogok kapcsén arra
az allaspontra helyezkedett, hogy e jogok minden részes dllamban csak a részes dllam
sajat allampolgarait illetik meg, mas dllamoknak a részes dllamban tartézkodé polga-
rait nem. Magam is egyetértettem ezzel, kifogasoltam viszont, hogy az EJB nem indo-
kolja meg ezt az allaspontjat, jéllehet ez nincs 6sszhangban a 2. cikk (1) bekezdésében
foglalt kovetelménnyel. Csakhogy egyelére magam sem indokoltam meg az EJB allas-
pontjaval egyezé véleményemet kell6 mértékben. Azt mér levezettem, hogy a 2. cikk
(1) bekezdésében foglalt kovetelmény mint egy kovetkeztetés eredménye logikailag
hibas; azt is kimutattam, hogy a PPJNE elismer olyan jogokat is, amelyek részben
vagy egészben csak egy bizonyos térségben illetnek meg mindenkit. Arra a kérdésre
viszont még csak igen réviden adtam vélaszt, hogy mitdl fiigg, hogy egy egyéni em-
beri jog mely teriiletre nézve illet meg mindenkit, vagyis hogy teriilethez nem kotott,
teriilethez kotott, vagy részben teriilethez kotott jog-e?

E kérdésre el6szor a PPJNE 25. cikke kapcsan adtam valaszt. A cikk harom jogot
ismer el, s ezek egyike, a kozhivatali tisztségek viseléséhez vald jog a cikk szovege
szerint teriilethez kotott jog — minden allampolgarnak joga van arra, hogy ,koézhi-
vatali tisztséget viselhessen sajat orszagdban” —, a masik két jog szovegében viszont
nincs utalds arra, hogy hol illetik meg e jogok az allampolgarokat. Minthogy viszont
az nem lehetséges, hogy egy jog sehol a vildgon ne illesse meg a jog alanyait, a sz6ban
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forgd két jognak is meg kell illetnie valahol az dllampolgérokat, de hogy hol, azt mar
csak jogértelmezéssel lehet megallapitani. Sajat jogértelmezésemhez a fentiekben ké-
szitettem egy tesztet: mivel a kozhivatali tisztségek viseléséhez vald jog csak a sajat
orszagukban illeti meg az dllampolgdrokat, beiktattam a ,sajat orszagdban” kitételt
a masik két jog szovegébe is és megéllapitottam, hogy ezek szovegezése e kitétellel
kiegészitve észszerd, igazsdgos és megfelel az dllamok gyakorlatdnak is. Ezutan tet-
tem egy ellenprébat: beiktattam a két jog szévegébe azt, hogy ,minden dllamban’,
s azt talaltam, hogy a jogok szovegezése igy mar nem észszerd, nem igazsagos és nem
is egyezik az allamok gyakorlataval. Mindebbél levontam azt a kovetkeztetést, hogy
a 25. cikkben elismert mindhdrom jog teriilethez kotott jog: e jogok megilletik a vi-
lag valamennyi dllampolgérat, de mindegyikiiket csak a sajat orszagdban. Alédbb azt
fogom megindokolni, hogy miért épp az észszer(iséget és az igazsigossagot tekintet-
tem f6 mércének, s nem csupdn a PPJNE 25. cikkében elismert jogok, hanem az EJ]NT
altal elismert minden egyéni jog esetében.

Maradjunk egyel6re a PPJNE 25. cikkénél. Az ebben elismert jogokkal kapcsolat-
ban szamos olyan kérdés meriil fel, amelyekre a cikk szovege nem ad valaszt. Ilyen
példaul, hogy hany éves kortdl illetik meg az allampolgédrokat az egyes jogok, hogy
milyen alapon lehet dllampolgarokat megfosztani a szavazds jogatdl (és milyen idére),
s hogy mely valasztott tisztségek 6sszeférhetetlenek példdul birdi hivatallal vagy kato-
nai tisztséggel. Ezekben és mas hasonld esetekben a részes dllamoknak kell meghata-
rozniuk a jogok kozelebbi tartalmat, illetve nekik kell donteniiik a jogok bizonyos foku
korlatozasarol. A cikk bevezetd szovege nyilvan erre tekintettel fekteti le a kovetkezé
megkotéseket: ,minden dllampolgarnak joga és lehet8sége van a 2. cikkben emlitett
megkiillonboztetések és ésszertitlen korlatozasok nélkiil arra, hogy...” Eszerint a jogok
kozelebbi meghatirozasa és korlitozdsa nem lehet megkiilonbozteté és nem lehet
észszertitlen.

Az EJB a 25. cikkrdl sz6l6 dltalanos magyarazatdban kitér szamos olyan pontra,
ahol sziikség mutatkozik a cikk altal elismert jogok konkretizalasdra, illetve korlato-
zasara, s ekozben 17 alkalommal éllitja az észszerliség mércéjét a részes allamok ide-
vagé szabdlyozasa elé. De miért is kell a konkretizaldsnak és a korlatozasnak annyira
igazodnia az észszeriiséghez, hogy mar a cikk szovegének bevezetd része feldllitja ezt
a mércét, az EJB pedig 17 esetben alkalmazza is? Nos, nyilvan azért, mert mar maguk
a konkretizalandé és korlatozandé jogok is észszertiek, s ennélfogva a konkretizala-
sukra és korlatozdsukra vonatkozé észszert(iségi kovetelmény valéjaban csak a jogok
észszerliségét hivatott fenntartani és tovabbadni. Kimondhat6 tehat, hogy a 25. cikk-
ben elismert jogok maguk is észszertek.

Nézziikk most a 25. cikk bevezetésében lefektetett masik mércét, amely szerint
a cikk dltal elismert jogok kozelebbi meghatarozasa és korlatozasa nem lehet megkii-
lonboztetd a 2. cikk altal tiltott megkiilonboztetések értelmében. Nem meglep6 ezek
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utan, hogy az EJB e mércére is hivatkozik a 25. cikk altal elismert jogok konkretizala-
saval, illetve korlatozasaval kapcsolatban, igaz, csak 6t alkalommal.*

Ezen a ponton vessiink egy pillantast az EJB-nek a nem megkiilonboztetésrél készi-
tett altalinos magyarazatara, illetve ennek utolsé bekezdésére. Ez igy hangzik: ,[ne]m
minden eltéré bandsmaéd képez diszkrimindcidt, ha a kiillonbségtétel ismérvei észsze-
riiek és objektivek és a szdndék egy olyan cél elérése, amely az Egyezségokmény alapjan

ron

legitim”®” Eszerint tehdt lehetnek és vannak is esetek, amikor az eltéré banasméd nem
mindsiil diszkriminacionak, és az eltérd, a megkiilonbozteté bandsméd tilalma aldl
felmentést adé mércék kozott ott taldljuk az észszertliséget. Ez viszont azt jelenti, hogy
a nem megkiilonboztetés elve bizonyos fokban maga is az észszerliségen nyugszik.*

A nem megkiilonboztetés elve szoros kapcsolatban dll a torvény elétti egyenldség-
gel és a torvény egyenld védelméhez vald joggal, s igy bizonyos fokban ezek is az ész
parancsai. Minthogy pedig a nem megkiilonboztetés elve és a torvény egyenld védel-
mének joga kisugarzik a PPJNE egészére, az észszertiség is athatja a PPJNE egészét.
Nem csak a PPJNE 25. cikke dltal elismert jogok észszertiek tehat, a tobbi jog is az.

Az észszerliség mércéjét tovabb erdsiti, hogy ez kitiintetett szerepet jatszik a mo-
dern természetjog elméleti és jogalkotdsi hagyoméanyaban. Hobbes példdul a termé-
szeti torvényeket ,egyetlen, konnyen érthet6 alapelvben” is 6sszefoglalta:

»[A]mit nem akarsz, hogy veled megtegyenek, azt ne tedd meg mdssal”® ,Ebb&l
lathaté — folytatta Hobbes —, hogy a természeti torvények megtanuldsihoz nem
kell egyebet tenniink, mint azt, hogy amikor masok cselekedeteit a magunkéhoz
mérjilk, és az elébbieket tulsdgosan silyosaknak taldljuk, helyezziik azokat a mér-
leg masik serpenydjébe, és tegyiik helyiikbe a magunk cselekedeteit, hogy a sajat
érzelmeink és 6nszeretetiink semmit se nyomhasson a latba. Es ekkor a természeti

torvények kozt egy se fog akadni, amit ne talalnank észszeriinek.”*®

Locke a természeti torvényt egyenesen az ésszel, az ,ész torvényével’, ,az ész ltala-
nos térvényével” azonositotta,’®* amely ,mindenkit, aki csak hozza fordul, megtanit
arra, hogy mivel az emberek valamennyien egyenl6k és fiiggetlenek, senki sem kéro-
sithat meg egy masik embert életében, egészségében, szabadsiagiban vagy javaiban”!%
Ily médon ,a természeti torvény nmyilvanvalo és értheté minden eszes teremtmény
szdmdra” '

96 Az EJB hdromszor haszndlja a ,distinction” és kétszer a ,discrimination” terminust. V6. HRC
General Comment No. 25.

97 HRC General Comment No. 18, 13. bek. (kiemelés — A. Gy.).

98 Lehet, hogy az elv egészen az észszerliségen nyugszik, hiszen a tilalom aldli felmentés masik két
mércéje (az objektivitds és a cél legitim volta) szintén észszer(iségi kivinalom.

99 Thomas Hobbes: Leviatdn. Magyar Helikon, 1970. 135.

100 Hobbes (1970): i. m. 135. (kiemelés — A. Gy.).

101 John Locke: Ertekezés a polgdri kormdnyzat igazi eredetérél, hatdskorérdl és céljardl. Budapest,
Gondolat, 1986. 42, 76, 50.

102 Locke (1986): i. m. 42.

103 Locke (1986): i. m. 127. (kiemelés — A. Gy.).
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Mindez persze még csak a természeti torvényrdl és nem a természetes jogokrol
sz6l. Minthogy azonban Hobbes felfogdsdban a természeti torvény a természetes
szabadsagot szoritja észszer(i korlatok kozé, Locke szerint pedig a természetes jo-
gok a természeti torvénybdl fakadnak, nyilvanvald, hogy a természetes szabadsag-
nak és a tobbi természetes jognak is észszertinek kell lennie. Idekivankozik végiil
az Amerikai Fiiggetlenségi Nyilatkozat nevezetes tétele: ,Magdtol értetéddének tartjuk
azokat az igazsagokat, hogy minden ember egyenlének teremtetett, hogy Teremtéjiik
elidegenithetetlen jogokkal ruhazta fel 6ket, melyek kozé tartozik a jog az élethez,
a szabadsaghoz, valamint a boldogsagra valé torekvéshez*

Ezek utan Ugy tlinhet, hogy mér csak alkalmazni kell az észszertiség mércéjét
a PPJNE-ben, illetve az EJNT egészében elismert jogokra, és maris kideril, melyik
tartozik a teriilethez nem kotott, s melyik a részben vagy egészben teriilethez kotott
jogok kozé. Figyelembe kell azonban venni, hogy az EJENY, a PPJNE és a GSZKJNE
is leszogezi, hogy minden ember ,egyenld és elidegenithetetlen jogainak elismerése
alkotja a szabadsag, az igazsdgossdg és a béke alapjat a vildgon”!® Eszerint az emberi
jogok nem csupan az észszer(iség, hanem egyben az igazsdgossag kifejezdi is, s igy
az észszerlség mellett az igazsigossag teszi lehetévé (az emberi jogok felismerésén
és meghatdrozasan tul) az egyes jogok tovabbi konkretizalasat és hataraik pontosabb
megvondsat. Az igazsdgossignak persze tobb felfogdsa, elmélete, s éppigy tobbféle
fajtaja ismeretes, és kérdés, melyikiik — esetleg jogcsoportonként melyikiik — szamit
ebben az 6sszefiiggésben. Ennek vizsgalatdra itt nincs tér, annyit viszont megjegyez-
hetek, hogy mar Hobbes és Locke felfogasaban is szoros a kapcsolat az észszer(iség
és az igazsdgossag kozott. Hobbes szerint ugyanis ,,az uralkodénak és legfébb hivatal-
nokainak az 6sszes tudomdanyok kozt csakis a természetes igazsdgossdg tudomdnydra
van szitkségiik’;!% Locke szerint pedig ,,a természeti torvény [...] az ész és a kozonsé-
ges igazsagossag (equity) szabdlya” !

Ezen a ponton érintenem kell a tagabb elméleti keretet is. A politikafilozéfia koz-
ponti kérdése (vagy egyik kozponti kérdése) Platon dta az, hogy milyen is lenne egy
eszményi vagy legaldbbis jé dllam, s hogy miként lehet az ilyen dllam berendezkedését
igazolni. A természeti torvény és a természetes jogok elméletei szintén e kérdés koriil
forgolodtak és forgolodnak, s voltaképpen valaszok e kérdésre. A terminologia persze
idével némiképp mddosult: mig Platén egy idedlis allamrél elmélkedett, Locke mar
inkébb egy jol berendezett allamrdl (commonwealth), John Rawls pedig egy jol beren-
dezett tarsadalomrdl.'®

Platon és aztdn sokan masok, koztiik a természeti torvény és a természetes jogok
teoretikusai is arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy egy politikai k6zosség akkor toké-
letes vagy jol berendezett, ha az igazsdgossagra épil. Ily médon a természeti torvény

104 V6. Kovécs—Szabé (szerk.) (1980): i. m. 633.

105 V6. a hdrom okmany preambulumaval (kiemelés — A. Gy.).

106 Hobbes (1970): i. m. 311. (kiemelés — A. Gy.).

107 Locke (1986): i. m. 46.

108 Locke (1986): i. m. 142, 145, 154; John Rawls: Az igazsdgossdg elmélete. Budapest, Osiris, 1997. 23.
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és a természetes jogok elméletei szintén az igazsagossig elméleteinek tekinthetdk,
barhogy fogtdk is fel az egyes gondolkodék az igazsagossagot. Az mindazonaltal bizo-
nyos, hogy az igazsagossag tradicionalis fogalma kittinden illeszkedik a természetjogi
elméletek logikdjaba, s kitlinben illeszkedik az EJNT logikdjaba is. Az igazsagossag-
nak arra a hagyoményos fogalmara gondolok, amelyet Ulpianus Ggy fogalmazott meg,
hogy ,,suum cuique tribuere’, azaz mindenkinek megadni a magaét, azt, ami jar neki.
Ez az EJNT-re alkalmazva azt jelenti, hogy az EJNT voltaképpen azokat a jogokat
ismeri el minden ember szamdra, amelyek egyébként is megilletik ket emberi mi-
voltuknal, méltésaguknal fogva, s ebbdl kovetkezden jarnak nekik a pozitiv jogtdl, igy
az EJNT-tdl is.

Fontos mérce tehat az észszerliség mellett az igazsdgossag is, s ez az, amiért mar
a 25. cikkben elismert jogok kapcsén is figyelembe vettem. Az igazsdgossag mércéje
persze érvényes az EJNT éltal elismert tobbi jogra is: e jogok teriilet szerinti vizsgalata
sordn sem csak az észszeriiségre kell tehat rakérdezniink, hanem arra is, hogy hol jdr
mindenkinek az adott jog vagy jogelem: mindenhol, csak valahol, vagy részben min-
denhol, részben valahol.

Nehézségekbe titkozhet a mércék alkalmazésa is. Lehet példaul, hogy valamely jog
esetében nem ad egyértelmd valaszt sem az észszerlségi, sem az igazsagossagi teszt.
Ilyenkor érdemes megvizsgélni, hogy elég konkrét-e a jog vagy jogelem szovegezése,
hogy nem tartalmaz-e rejtetten egy teriilethez nem kotott és egy teriilethez kotott
jogelemet is, ez ugyanis megmagyarazza a teszt sikertelenségét. Adédhatnak azonban
mas problémak is, s ezek szintén kiilon vizsgalédasokat igényelnek.

7. Az emberi jogok eredete és a teriileti tipologia

A PPJNE és a GSZKJNE preambuluma leszogezi, hogy az emberi jogok ,az embe-
ri személyiség velesziiletett méltésagabdl erednek”” Nowak szerint ,[ez] a bekez-
dés, mely egy ausztral javaslaton alapul, az els6 bekezdéshez hasonldan kifejezi, hogy
az emberi jogok a természeti torvénybdl szarmaznak és nem egyediil a nemzetkozi
jog éltalanos elveibdl fakadnak (mint egy jugoszlav tervezet tartalmazta az Emberi
Jogok Bizottsagaban)”!® Nos, szdrmazzanak az emberi jogok akér a természeti tor-
vénybdl, akar az emberi személyiség méltésagabdl, bizonyos, hogy mind a PPJNE,
mind a GSZKJNE a jogi és filozéfiai gondolkodas természetjogi hagyomanyanak ta-
lajan all.'?

109 Kovécs—Szabé (szerk.) (1980): i. m. 397.

110 Nowak (2005): i. m. 2. V6. még E/CN.4/370. E/CN.4/SR.333, 7.

111 Miként John Simmons irja: ,Az emberi jogok nem csupén térténelmileg kotédnek a természetes
jogokhoz; 6k maguk természetes jogok, vagy inkdbb a természetes jogoknak egy megkiilonbozte-
tett és fontos osztalyat képez6 jogok.” John Simmons: Human Rights, Natural Rights, and Human
Dignity. In Rowan Cruft — Matthew Liao — Massimo Renzo (szerk.): Philosophical Foundations of
Human Rights. Oxford, Oxford University Press, 2015. 144—145.
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Az emberi jogok elméletében vannak kételyek a jogok eredetét illetéen,'*? az ural-
kodé vélemény azonban maig az, hogy az embereket az emberi jogok emberi mivol-
tukndl (emberi természetiiknél, lényegiiknél, méltésagukndl stb.) fogva illetik meg,
< igy sziikségképp megilletnek minden embert. Ahogy John Simmons irja:

»Az emberi jogok, ha (a szokdsos mddon) egyetemes jogokként fogjuk fel Sket,
vagyis olyan jogokként, amelyek sziikségképpen megilletnek minden emberi lényt
(és csak emberi lényt), azon természetes (nem megallapoddsszer(i) erkolcsi jogok
lennének tehat, amelyek nem csupan megillethetik, hanem meg is kell illessék
az embereket, nem csak a természeti dllapotban, hanem minden mds »nem termé-
szetes« feltételek kozott. Az emberi jogoknak az emberekkel velesziiletett jogok-
nak (vagyis az emberi élet kezdetének pillanatatdl élvezett jogoknak) kell lennitik,
és olyan jogoknak, amelyeket nem lehet elvesziteni — elidegenités vagy lemondas
utjdn (vagyis 6nként, szdndékos dontéssel), illetve elvesziteni (gondatlansdgbdl
vagy jogsértéssel) vagy eléviiléssel (akdr kormdnyzati »eléviilési hatdrozatoke, akdr
hosszu id6n 4t tarté nem érvényesités folytan)”!'3

Ha azonban az emberi jogok sziikségképp megilletnek minden embert, s az embe-
rek el sem veszithetik e jogokat, akkor e jogok hozzatartoznak minden emberhez,
elszakithatatlanok téliik, s veliik vannak, barhol tartézkodjanak is. Ezért agy tiinik,
az emberi jogok mindenkit megilletnek mindenhol, azaz eleve teriilethez nem kotott
jogok. Ez esetben viszont hogyan ismerhet el az EJENY, a PPJNE és a GSZKJNE is
jelentés szamban olyan emberi jogokat, amelyek mindenkit megilletnek, de részben
vagy egészben nem mindenhol? Véleményem szerint Ugy, hogy a két tétel val6jaban
kiegésziti egymast.

Induljunk ki abbdl, hogy a jogok, s kozelebbrdl az egyéni jogok egyénhez, sze-
mélyhez kotott jogok abban az értelemben, hogy barhol tartézkodik is az egyén, f6
szabalyként vele vannak egyéni jogai is. Képtelen allapotokhoz vezetne ugyanis, ha
a helyvaltoztatds azzal jarna, hogy az egyén elveszitené otthon hagyott személyes
targyainak tulajdonjogdt, de éppigy szul6i feliigyeleti jogdt, kilfoldre utazva pedig
akdr az dllampolgarsdgit is. Logikus tehat, hogy az egyéni jogokat a pozitiv jog eleve
egyénhez kotott jogokként fogja fel.

Az emberi jogok egyénhez kotottsége még erésebb: e jogok ugyanis mindenki-
hez hozzatartoznak elvélaszthatatlanul, elszakithatatlanul és elveszithetetlendl, s igy
szlikségképp megilletnek minden embert mindenhol és ezt a teriileti jellegzetességet
leképezi az emberi jogok joga is. Ezt a jellegzetességet azonban kiegésziti egy ma-
sik, amelyet igy lehet megfogalmazni: ,valamely teriiletre nézve” Lattuk ugyanis,
hogy ahhoz, hogy egy jog mindenkit megillessen, logikai, matematikai szempontbdl
nem sziikséges, hogy mindenkit megillessen mindenhol, egyes jogok esetében pedig

112 V6. példaul Donnelly (2003): i. m. 13-21; Charles R. Beitz: The Idea of Human Rights. Oxford,
Oxford University Press, 2011. 3-7.
113 Simmons (2015): i. m. 145.
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ez igazsgtalan, s6t irraciondlis is volna. Nem véletlen tehat, hogy az EJNT elismer
részben vagy egészben teriilethez kotott jogokat is.

A kiegészitett tézis ezek utan ugy hangzik, hogy mindenkit megillet minden egyé-
ni emberi jog mindenhol, de minden esetben valamely teriiletre nézve: vagy a vildg
egész teriiletére nézve, vagy csak a vilag egy bizonyos teriiletére nézve, vagy részben
a vilag egész teriiletére, részben viszont csak egy bizonyos teriiletére nézve. A PPJNE
preambuluma, valamint 12. cikkének (4) bekezdése értelmében példaul mindenkinek
mindenhol joga van ahhoz, hogy belépjen a sajt orszagdba,''* (s e jogat a vildg min-
den orszagaban tiszteletben is kell tartani), 4m ez a jog mindenkit csak a vildg egy
meghatarozott részére nézve illet meg abban az értelemben, hogy mindenkit csak
a sajat orszdgdba vald belépésre jogosit fel, mas orszdgokba valé belépésre nem.

A mondottak nyilvan dsszefiiggnek az emberi jogok (és/vagy a természeti torvény)
személyi, teriileti és idébeli hatdlyaval, nemkiilonben az emberi jogok joganak szemé-
lyi, tertileti és id6beli hatalyaval, s e kett6 kapcsolataval. A kérdéskor elemzése fontos,
ebbdl azonban mar csak a haromszoros egyetemesség tézisét érinthetem.

8. A haromszoros egyetemesség tézise és a teriileti tipologia

A tézist mar Cicero lefektette: mint irta, ,Roméban sem lesz mds torvény, s megint
mas Athénban, s ismét mas most, majd megint mas késébb, hanem valamennyi népet
mindenkor ugyanaz az 6rok és valtozatlan térvény fogja irdnyitani”'** Locke igy fo-
galmazott: ,[a] természeti torvény... 6rok szabdly, mely mindenkire, torvényhozékra
és masokra egyarant kotelez6''° Locke itt nem emlitette a torvény teriileti egyete-
mességét, de bizonyos, hogy ilyenként fogta ezt fel.!’

Hasonl6 véleményen volt az amerikai politikai gondolkodék nagy része is
a 18. szdzad masodik felében: Alexander Hamilton példaul — William Blackstone-t
idézve — ugy vélte, hogy a természeti torvény ,kotelezd az egész vilagon, minden or-
szagban és minden id6kben”® E gondolkoddk persze egyre nagyobb jelentdséget tu-
lajdonitottak a természeti torvénybél fakadd természetes jogoknak. Richard Bland
példaul igy irt: ,[A] Természet Torvényéhez kell folyamodnunk, és az Emberiségnek
azokhoz a Jogaihoz, amelyek ebbél fakadnak 't

A természeti torvényt tehat ugy fogtdk és fogjak fel, mint amely mindenkit kotelez
és jogosit mindenhol és minden idbben, a természetes jogokat, s az emberi jogokat

114 A preambulum kimondja, hogy az emberi jogok az emberi lény méltsigdbol erednek, amibél
az kovetkezik, hogy az emberi jogok elvalaszthatatlanok minden embertél, vele vannak, barhol
tartézkodjék is; az emberi jogok igy mindenkit megilletnek mindenhol.

115 Marcus T. Cicero: Az dllam. Budapest, Akadémiai, 1995. Harmadik kényv, 22 (33).

116 Locke (1986): i. m. 135.§.

117 V6. Locke (1986): i. m. péld4ul 97, 100-101, 120, 128.

118 Alexander Hamilton: The Farmer Refuted. Founders Online, National Archives, 2019. 20. bek.

119 Richard Bland: An Inquiry into the Rights of the British Colonies. 1dézi Craig Yirush: The Idea of
Rights in the Imperial Crisis. In Ellen Frankel Paul — Jeftrey Paul — F. Miller Jr. (szerk.): Natural
Rights Individualism and Progressivism in American Political Philosophy. Cambridge, Cambridge
University, 2012. 89.
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pedig agy, hogy ezek mindenkit megilletnek mindenhol és minden idékben. Mindez
pedig a természeti torvény és a természetes vagy emberi jogok haromszoros egyete-
mességét jelzi: a személyi, a teriileti és az idébeli egyetemességet.

A természetjogi és az emberi jogi gondolkodds a 19. szdzadban elvesztette,
a 20. szazad kozepén azonban — annak folytdn, hogy az ENSZ elkotelezte magat
az emberi jogok mellett — visszanyerte uralkodd helyzetét, s ez megmutatkozik a jo-
gok egyetemességének felfogasiban is. Az EJENY szivegezésének vége felé példaul
a Harmadik Bizottsag (gyakorlatilag az ENSZ Kozgytlése) attekintette az elkésziilt
tervezetet, s ,kinyilvanitotta minden ember egyenldségét mindenhol’,'* ami azt is je-
lentette, hogy a Bizottsag szerint az emberi jogok mindenkit megilletnek mindenhol.
Ez a felfogas koszon vissza mar az EJENY 2. cikkében, jéval erésebb formaban pedig
a PPJNE és a GSZKJNE 2. cikkében.

Jollehet az emberi jogok elméletében kételyek meriiltek fel azt illetéen, hogy
fenntarthatd-e az emberi jogok idébeli egyetemeségének tétele,'* kritikak érték to-
vabbi a teriileti egyetemesség gondolatat is — f6ként a kulturdlis relativizmus jegyé-
ben'?? —, s6t megsziiletett az emberi jogok nemzetkozi védelmi rendszerének poli-
tikai elmélete is,'** ugy tlnik, mérvadé korok azért kitartanak legalabb az emberi
jogok személyi és teriileti egyetemessége mellett.’** Ezt tiikkr6zi Mary Robinsonnak,
az ENSZ volt emberi jogi f6biztosédnak az a kijelentése, miszerint ,[a]z emberi jogok
egyetemessége egyszertien szo6lva azt jelenti, hogy az emberi jogoknak ugyanazoknak
kell lenniitk mindenhol és mindenkinek”'? Ezt latszik tovabba az ENSZ egy madsik
volt emberi jogi fébiztosanak, Zeid Ra’ad Al Husseinnek abban a kijelentésében is,
hogy az emberi jogok ,elidegenithetetlen jogosultsagai mindenkinek, minden idében
és minden helyen”'*

A mondottak szerint ellentmondds van az emberi jogok hiaromszoros egyete-
mességének tézise és az EJNT azon cikkei kozott, amelyek részben vagy egészben
teriilethez kotott, teriiletileg nem egyetemes jogokat ismernek el. Ez az ellentmondas
azonban nézetem szerint feloldhaté: finomitani kell a tézist, elsésorban olyan distink-
cidkkal, amelyeket a fentiekben mar megtettiink.

120 UN Doc. A/C.3/SR.161, 722.

121 Beitz (2011): i. m. 58.

122 V6. példaul The Executive Board of American Anthropological Association: Statement on Human
Rights. American Anthropologist, 49. (1947), 4. 539-543.

123 Beitz (2011): i. m.

124 Joseph Raz: Human Rights in the Emerging World Order. In Rowan Cruft — Matthew
Liao — Massimo Renzo (szerk.): Philosophical Foundations of Human Rights. Oxford, Oxford
University Press, 2015. 225; Jack Donnelly: The Relative Universality of Human Rights. Human
Rights Quarterly, 29. (2007), 2. 288; John Simmons: Justification and Legitimacy. Cambridge,
Cambridge University Press, 2001.185.

125 Mary Robinson: Universality and priorities. Human Development Report 2000. United Nations
Development Programme, 2000.

126 Zeid Ra’ad Al Hussein: Foreword. Universal Declaration of Human Rights. United Nations, 2015.
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9. A teriileti tipoldgia jelentoségérol

Az emberi jogok teriileti tipoldgidjanak jelentdségét csak akkor lehet majd teljesen
felmérni, ha mar tisztazott az EJNT 4dltal elismert valamennyi jogrdl, hogy a teriilet-
hez nem kotott vagy a részben vagy egészben teriilethez kotott jogok kozé tartozik-e.
Annyi viszont mar most bizonyos, hogy az 0j tipol6gia nagymértékben hozzajarulhat
az EJNT jobb megértéséhez, a PPJNE és a GSZKJNE koherensebb alkalmazisihoz,
s az elmélet csiszoléddsahoz is. Ez kisebb-nagyobb véltozdsokat hozhat az EJNT in-
terpretdcidjaban, a PPJNE és a GSZKJNE alkalmazdséaban, s az emberi jogok elméleté-
ben. Lattuk példaul, hogy a PPJNE 2. cikkének (1) bekezdésében foglalt kovetelmény
egy kovetkeztetés eredménye, s mint ilyen, logikailag hamis, s hogy maga a kovetel-
mény statisztikailag sem ,altaldnos szabaly’, mindazonaltal mindez nem kiilonoseb-
ben neheziti a PPJNE végrehajtisat, mert a kovetelményt megdonthetd vélelemnek
kell tekinteni. Eppigy lattuk, hogy be kell vezetni a valddi és a ldtszélagos diszkri-
mindacié fogalmat, s hogy az emberi jogok teriileti tipolégidja szempontjabél miként
kell értelmezni a PPJNE (és a GSZKJNE) preambulumaénak az emberi jogok eredetére
vonatkoz6 dllitasat. Az j tipologia hatdssal lehet tarsadalmi, politikai vitakra is, kiilo-
nosen a migracio kérdésében; nézziik, hogyan.

A bevandorlék befogadésardl vagy be nem fogaddsardl, illetve a befogadhatdk sza-
marol évek oOta tart a vita, amely politikai jelleg(i abban az értelemben, hogy a vitdzé
felek Ggy gondoljak: az emlitett kérdésekben az allamok szabadon donthetnek, nem-
zetkozi normak nem korlatozzak 6ket. Az Gj tipologia fényében azonban ez az alapal-
las bizonyos foku korrekciéra szorul.

A fentiekben lattuk, hogy a nyelvszabadsdg, a vallasszabadsag és a kultdraszabad-
sdg a részben teriilethez kotott jogok kozé tartozik, hogy maganéleti szabadsdgként
mindhdrom szabadsidg megillet mindenkit mindenhol, ugyanakkor mindhirom sza-
badsag kozéleti jogositvanyai mar teriilethez kotottek: az egyes allamokban megille-
tik az ott honos személyeket, az ott él6/tartézkodo bevandorldkat és leszarmazottja-
ikat azonban nem.'” Egy adott orszdgban igy a honos személyek — ha nyelvi, vallasi
és kulturdlis szempontbdl egyarant honosnak szamitanak — teljes mértékben élvezik
mindhdrom szabadsagot, a bevandorlok és leszarmazottjaik azonban egyiket sem tel-
jes mértékben. Ez diszkrimindciénak latszik, valéjdban viszont nem az, hiszen lat-
tuk: a bevandorlokat és leszarmazottjaikat szintén megilleti mindharom szabadséag
teljes mértékben, csak nem 4j hazajukban, a befogadé dllamban, hanem szdrmazasi
orszagukban. Mindazonaltal annak folytan, hogy a honos személyek minden orszag-
ban teljes mértékben, a bevindorldk és leszdrmazottjaik viszont csak részben élve-
zik a nyelvszabadsagot, vallasszabadsagot és kultiraszabadsagot, e hirom szabadsag
minden dllamban jéval er6sebben védi a honos nyelveket, a honos valldsokat és a ho-
nos kultirdkat, mint a bevandorldk és leszarmazottjaik nyelveit, vallasait és kulturait,
s a kisebbségi jogok e kiilonbséget csak novelik.

127 Ez utébbiakat csak akkor illetik meg e jogositvanyok 1j hazajukban, ha nyelvet és/vagy vallast és/
vagy kultarat valtottak, ekkor azonban mar 6k is honos személyeknek szamitanak.

ACTA HUMANA « 2021/3. 53



ANDRASSY GYORGY

A kérdés ezek utdn az, hogy vajon megkapjdk-e a sz6ban forgé erés védelmet a ho-
nos nyelvek és/vagy honos vallasok és/vagy honos kultirak egy orszagban, ha az 4lla-
mi szervek nagymérvili bevandorldst engedélyeznek az orszdgba eltérd nyelvd, vallasi
és/vagy eltérd kulturdju térségekbdl? A magam részérdl gy latom, nem. A nagymér-
vl bevandorlas eltér6 nyelvii és/vagy eltéré vallast és/vagy eltéré kulturdju térségek-
bél ugyanis jelentés mértékben atalakitja, megvaltoztatja egy orszag nyelvhaszndlatat
és/vagy vallasi és/vagy kulturdlis arculatét, s ez egy ponton tal mar rombolja az orszag
nyelvi és/vagy vallasi és/vagy kulturalis 6rokségét is. A helyes emberi jogi valasz ezért

ron

szerintem az, hogy az dllamok korlatozott szamban fogadhatnak bevandorlékat eltéré
nyelv és/vagy eltéré vallasu és/vagy eltérd kultaraja térségekbdl, nagymérvii bevan-
dorlast azonban nem engedélyezhetnek ilyen térségekbdl, mert ezzel mar megsértik
a honos nyelvek és/vagy a honos vallasok és/vagy a honos kulttrak védelmére a nyelv-
szabadsdg, a valldsszabadsdg és a kulturaszabadsdg, valamint a kisebbségi jogok tisz-
teletben tartasaval véllalt kotelezettségeiket.!?

Mindez 6sszhangban 4ll az EJB-nek azzal a nézetével, miszerint az egyéneket ,kii-
lonleges kapcsolat” vagy ,killonleges igény” fiizi ,sajat orszagukhoz’, s éppigy Ossz-
hangban éll az EUSZ 4. cikkének (2) bekezdésével, Magyarorszag Alaptorvénye E) cik-
kének (2) bekezdésével, valamint azokkal az alkotménybirdsagi/alkotmdnytanacsi
llasfoglaldsokkal és tudomanyos érvekkel, amelyek egyes orszidgokban védelmiikbe
vették az orszagok alkotmanyos és nemzeti identitasat.'”
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A valldsszabadsag a dualizmus kori
Magyarorszagon, avagy a jogallami szabdlyozas
megalapozdsanak kora

BODI STEFANIA!

A tanulmdny a valldsszabadsdg szabdlyozdsdt tekinti dt a dualizmus kori
Magyarorszdgon. A dualizmus az dtalakuléban 1évé magyar tdrsadalom
korszaka volt, a cikkbdl képet kaphatunk a folyamatban 1évé tdrsadalmi-
gazdasdgi folyamatokrdl. Bdr a valldsszabadsdgot mdr 1848-ban is szabd-
lyoztdk, a legjelentbsebb torvények 1894 és 1895 sordn sziilettek. A valldssza-
badsdg szabdlyozdsa kihatott mds torvények megalkotdsdra is, igy példdul
az anyakonyvezésrél vagy a hdzassdgrol szolo torvények tartalmdra, igy eze-
ket a jogszabdlyokat is bemutatja a szerzd. A korszak a bevett és az elismert
valldsokat kiilonboztette meg, ezeket részletesen az olvaso elé tdrja a tanul-
mdny és a korszak kiemelkedd politikusainak, dllamférfiainak nézeteit is is-
merteti a témakorben. Ebben az idészakban fejlodtek ki a valldsszabadsdg
jelenlegi korvonalai, a szabadsdgjog a szocializmus kori elnyomdst kovetden
majd a rendszervdltdssal nyeri el tijra jogdllami alapjait.

Kulcsszavak: vallasszabadsag, dualizmus, kiegyezés, bevett vallds, elismert
vallds, megttrt felekezetek, katolikus, protestans, izraelita, unitarius

Freedom of Religion in Hungary in the Age of Dualism, or the Age at
which the Rule of Law is Established

The study reviews the regulation of the freedom of religion in the age of dualism
in Hungary. Dualism was the era of the transforming Hungarian society; the
article gives a description of the ongoing socio-economic processes. Although
freedom of religion was already regulated in 1848, the most significant laws
were enacted in 1894 and 1895. The regulation of religious freedom has
also influenced the enactment of other laws, such as the content of laws on
matrimonial/birth registration or marriage, so these laws are also presented
by the author. The period distinguished between the accepted and recognised
religions; they are also presented to the reader in detail in the study together
with the views of the prominent politicians and statesmen of the period.

1  Habilitalt egyetemi docens, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Allamtudomanyi és
Nemzetkézi Tanulményok Kar Alkotmdnyjogi és Osszehasonlité Kozjogi Tanszék, e-mail:
bodi.stefania@uni-nke.hu
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During this period, the current outlines of the freedom of religion developed, and
after the repressive era of socialism, this freedom restored its foundations of the rule
of law with the change of the regime.

Keywords: religious freedom, dualism, Austro—Hungarian Compromise, common
religion, recognised religion, tolerated confessions, Catholic, Protestant, Hebrew,
Unitarian

»Sok kincsekkel dldotta meg a természet hazankat; de az irigy sors megtagadta
toliink legszebb alddsat, a kozértelmet és egyetértést, talan azért, hogy a magyar soha
viragzé nagysagra ne emelkedhessék, soha igazan szabad és fliggetlen ne lehessen.
Nem is a kiils6 er6szak fog egykor minket elnyomni, hanem belsé egyenetlenség”
Dedk Ferenc: A vallds iigyében*

1. Bevezetés

Tanulmanyomban a valldsszabadsag érvényesiilését és szabalyozasat kivinom vizs-
galni 1867 és 1918 kozott hazankban. Ez az a korszak, amikor a jogdllami szabdlyozds
késobbi alapjait lerakja az orszdg, ami dridsi fejlodést jelent az adott korban, egy-
tttal megalapozdsdt a rendszervdltds utdni elveknek. Természetesen a szocializmus
idészaka is fellelhetd a két korszak kozott, de ekkor nem beszélhetiink az egyhdzak
tdmogatdsardl, sem jogi, sem anyagi értelemben, a korszak ideoldgiai hozzdélldsa
nem kedvezett az egyhazaknak. A rendszervaltast kovetéen az 1990. évi IV. torvény
szolt az egyhazakrol, ezt a szabalyozast valtotta ol a jelenleg hatélyos, de elfogadasa
6ta moddositott, joval differencialtabb szabdlyozast tartalmazé6 2011. évi CCVI. tor-
vény. Hazank a rendszervaltas 6ta tobb nemzetkozi szervezethez is csatlakozott, igy
az Eurdépa Tandcshoz 1990-ben és az Eurépai Unidhoz 2004-ben. Mindkét szervezet
emberi jogi dokumentumai régzitik a valldsszabadségot, az Eurépa Tandcs az Emberi
Jogok Eurépai Egyezményében kimondja, hogy

»mindenkinek joga van a gondolat-, a lelkiismeret- és vallasszabadsighoz; ez a jog
magdban foglalja a vallds vagy meggy6z6dés megvéltoztatasanak szabadsagat, va-
lamint a valldsnak vagy meggy6z6désnek mind egyénileg, mind egyiittesen, mind
a nyilvanossdg el6tt, mind a magéanéletben istentisztelet, oktatas és szertartdsok
végzése Utjan valo kifejezésre juttatdsanak jogat. A vallas vagy meggy6z6dés kifeje-
zésre juttatasanak szabadsagat csak a torvényben meghatérozott, olyan korlatoza-
soknak lehet aldvetni, amelyek egy demokratikus tirsadalomban a kozbiztonsag,

2 Dedk Ferenc: A vallds tigyében (I. kotet, 1829—-1847). In Dedk Ferencz beszédei. Budapest, Franklin-
Térsulat, 1882-1886.
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a kozrend, kozegészség vagy az erkolesok, illetéleg masok jogainak és szabadsaga-
inak védelme érdekében sziikségesek.”

Az Eurédpai Unio szerint is mindenkinek joga van a gondolat-, a lelkiismeret- és a val-
lasszabadsdghoz.

ay

»Ez a jog magdban foglalja a vallds vagy a meggy6z3dés megvaltoztatisinak sza-
badsagat, valamint a vallasnak vagy meggy6z6désnek mind egyénileg, mind egyiit-
tesen, mind a nyilvdnossag el6tt, mind a magédnéletben, istentisztelet, oktatas
és szertartasok végzése Gtjan vald kifejezésre juttatasat. A katonai szolgalat lelki-
ismereti okbdl torténé megtagaddsahoz valé jogot az e jog gyakorldsét szabalyozo

nemzeti torvények szerint el kell ismerni”*

A nemzetkozi emberi jogi szervezetek a vallasi soksziniiség, tolerancia és a demokracia
fogalmat sszekapcsoljak jogértelmezéseikben, az egyes vallasok és felekezetek elisme-
rése azonban, lathatjuk majd, hogy hazankban (is) igen hosszu utat tett meg. Az is el-
mondhatd, hogy az allamegyhaz, az allam konkrét vallas iranti elkotelezettsége nem fe-
lel meg az Eurépa Tandcs és az Eurdpai Unié dltal felfogott valldsszabadsag eszméjének.

Bevezetésként utalunk ra, hogy a vallasszabadsig hazankban jelenleg biztositott,
az egyhazak a rendszerviltassal visszanyerték kozjogi statusukat, és visszakaptak ko-
rabban elvett vagyontargyaikat. Magyarorszagon felekezeti egyenjogtsag van, az al-
lam semleges, nem elkotelezett egyetlen vallds irdnyaban sem. Az édllam egyiittmi-
kodésre torekszik az egyhdzakkal. Az itt elmondottaknak nem mond ellent, hogy
Magyarorszag Alaptorvénye kiemeli a Nemzeti Hitvalldsban a keresztény vallést,
amelynek nemzetmegtartdé erejét hangstlyozza, hiszen a magyar torténelemben
ez a vallds volt meghatédrozé a kezdetektdl fogva. A vallds- és lelkiismereti szabad-
sag alapvet$ emberi jog, és klasszikus szabadsagjog, amelynek értelmében mindenki
szabadon megvélaszthatja valldsat, azt mddosithatja, illetve szabadon kinyilvanithat-
ja egyénileg vagy mésokkal kozosen. A vallasgyakorlds Magyarorszagon a Magyar
Honvédség, a biintetés-végrehajtasi intézmények és az egészségligyi intézmények
(kérhéz) keretei kozott is biztositott. ,Az alkotmdnyokban a valldsszabadsag kovet-
kezetesen a lelkiismereti szabadsiggal egyiitt keriil deklaralasra, aminek nem csak
torténeti okai vannak, hanem e jogok tartalmukban is 6sszekapcsolddnak. A lelkiis-
meret fogalma ugyanakkor jogilag nem meghatarozott”® Latni fogjuk, hogy hosszu
és rogos utat tett meg a valldsszabadsag hazankban a mostani dllapotig, a cikkben
targyalt korszak pedig jelent6s valtozdsokat hozott az egyhdzak életében és a hivek
jogaiban egyarant.

3 1993. évi XXXI. torvény az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérél sz616, Rémaban, 1950. no-
vember 4-én kelt Egyezmény és az ahhoz tartozé nyolc kiegészit6 jegyzékonyv kihirdetésérdl, 9. cikk.

4 Az Eurdpai Unié Alapjogi Chartdja, 10. Cikk.

5  Balogh Zsolt — Gardos-Orosz Fruzsina: Vallasszabadsag és lelkiismereti szabadsag. In Halasz Ivan
(szerk.): Alkotmdnyjog. Budapest, Dialég Campus, 2018. 243.
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2. A vallasszabadsag szabalyozasa az 1867-es kiegyezéstol 1895-ig

A dualizmus iddszakat Magyarorszagon az 1867-es kiegyezéstSl 1918-ig szamitjuk.
Ez a korszak rengeteg valtozast idézett el6, valojaban az dtalakulé magyar tarsada-
lom idészakat latjuk ekkoriban is. A kiegyezésrél szolo 1867. évi XII. torvénycikk® ko-
z0s tugyként hatdrozta meg Ausztria és Magyarorszag kozott a kiillugyet, a hadigyet
és az ezek fedezésére szolgdlé pénziigyet.” Ezenkivill kézos volt még az uralkodé
személye. Természetesen a magyar kormany is miikodott ekkoriban, vagyis az allam
életét Bécsbdl és Budapestrdl egyarant iranyitottak. A Monarchia egyébként Ggyne-
vezett redlunid volt alkotmanyos jogallasa szerint, amely utal arra, hogy a kozos tigye-
ken kiviil az uralkodé személye is kozos volt, vagyis ez egy elég szoros formaja az al-
lamkapcsolatoknak. Ausztria és Magyarorszag kapcsolatiban az I. vilighdboru Gjabb
megprdbaltatist teremt, s ez elvezet a birodalom felbomldsdhoz. A Monarchia végét
jelenti majd, amikor az eckartsaui nyilatkozatban 1918. november 13-an IV. Karoly
magyar kiraly lemond uralkodoéi jogairdl.

Az osztrak—magyar kiegyezést kovetéen hamarosan megsziiletett a horvat—ma-
gyar kiegyezési torvény is, amely rendezni kivinta Horvatorszdg kozjogi helyzetét.
Horvétorszag egyhdzszervezetileg 1853-ban vélt 6nélléva.® Ez az idGszak az emberi
jogi torvények megsziiletésének iddszaka is, noha b6éven van még tennival a jogok
kiteljesedését illetéen. A nék valasztdjoggal még nem rendelkeznek ebben a korszak-
ban. A polgarosodas, az ipari fejlédés kezdetét veszi, de az orszag még magan viseli
a feudalis maradvanyokat a jobbagyfelszabaditds utdn is. A parasztsag vegyes képet
mutat, a legszegényebb emberektSl a médos parasztokig. Soknemzetiségi allamrdl
van sz0, olyan sok nemzetiséggel a dualista dllamban, hogy tobb koncepci6 is sziile-
tett ekkoriban a népek egyben tartdsra.’ Ez a korszak egyuttal a nacionalizmus éle-
désének iddszaka is. A dualizmus iddszakanak egyik nagy problémédja az atalakulé
gazdasag és tarsadalom mellett tehat a nemzetiségi kérdés volt, amelynek rendezé-
sére 1868-ban megsziiletett a XLIV. torvény a nemzetiségekrdl. A torvény a valldsok
és felekezetek kérdését érint6legesen érinti csupdn, az egyhdzi nyelvhasznalat vonat-
kozadsaban. Bar a torvény a magyar nyelvet irja el f6szabalyként egyhdzi iigyekben
is, a torvény szerint kozségi és egyhazi gyiilésekben a szdlds jogaval birék szabadon
hasznalhatjak anyanyelviiket és sajat nyelviikon adhatnak be beadvanyokat sajat koz-
ségiikhoz, egyhazi hatdsagukhoz és torvényhatosagukhoz. A korszak a politikai par-

6  1867. évi XIL torvénycikk a magyar korona orszagai és az O Felsége uralkod4sa alatt 4ll6 tobbi
orszagok kozott fenforgd kozos érdekit viszonyokrdl, s ezek elintézésének médjardl.

7  8.§ A pragmatica sanctiébol folyé kozos és egyiittes védelemnek egyik eszkoze a kiiliigyek czélszerii
vezetése. 9. § A kozos védelemnek masik eszkoze a hadsereg s az arra vonatkozé intézkedések, egy
széval: a hadiigy. 16. § A pénziigyet annyiban ismeri a magyar orszaggyiilés kozosnek, a mennyiben
kozosek lesznek azon koltségek, melyek a fenebbiekben kozoseknek elismert targyakra forditandok.

8  Katus Lészlé: Vallasok, egyhazak. In Egyhdztorténet. Haza és haladds a reformkortdl a kiegyezésig
(1790-1867). Budapest, Enciklopédia Humana Egyesiilet, 2000.

9  Ezzel a kérdéssel, vagyis a kelet-kozép-eurdpai népek egyiittélésével még joval a Monarchia kora
utan is foglalkoztak, ldsd példdul Bibo Istvan nézeteit.
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tok formalédasanak idészaka is, a kormdnypdrtok és az ellenzék nézeteiben a megha-
tarozé sarokpont a Monarchidhoz valé viszony volt.

A tovabbiakban a valldsszabadsag targyaban hozott torvénycikkeket idérendben
tekintjiik at. Bar 1848. nem tartozik a targyalt idészakhoz, ekkor sziiletett egy olyan
jelentds torvény az 1848. évi XX. torvénycikk a valldsszabadsdgrol, amelyre a késébb
sziiletett torvények folyamatosan visszautalnak, ezért nem nélkiilozhetjiik a targyala-
sat. A torvény értelmében a térvényesen bevett minden vallasfelekezetekre nézve kii-
lonbség nélkiil tokéletes egyenldség és viszonossag allapittatik meg, a bevett vallasfe-
lekezetek iskolaiba ,jarhatds” pedig vallaskiilonbség nélkiil mindenkinek kolcsondsen
megengedett. A minisztérium rendelkezni fog arrdl, hogy a bevett vallasokat kovetd
katonak sajat vallasu tdbori lelkészekkel lattassanak el. A torvény egyittal az unitaria
valldst torvényes bevett valldsnak nyilvanitotta.

Széchenyi Istvan a vallds dolgdban tobbszor is felszélalt és valldsi tiirelemre intett.
O maga hitht katolikus neveltetésben részesiilt, de nem volt a merev formasagok
embere vallasi tigyekben. Meglatasa szerint ,nincs arrdl sz6, hogy az istennek akarmi
teremtését jogokbdl kirekeszsziik, mert felfogdsom és valldsos érzelmem szerint azt
szeretném, hogy e hazdban minden ember, ki az isten képére van alkotva, egyenld
jogokkal birjon és egyenlé terheket viseljen; és bar mondhatnd mindenki vallaskii-
16nbség nélkil: nekem is van itt hazdm!”'

Meg kell emliteniink, 1855-ben a Szentszék és az Osztrak Csaszarsag kozott meg-
kotott konkorddtum megsziiletését,

»a romai katolikus egyhdznak meghatarozé szerepe volt abban, hogy a birodalom
nemzetiségeit dsszefogja, tekintet nélkiil nyelvi, térténelmi vagy etnikai kiilonbsé-
gekre. A magyar és az osztrak egyhdz egységesitésére a romai Szentszéknek volt
egyediil joga, hiszen a katolikus egyhdz szerkezetét tekintve elvileg nem nemzeti
egyhazakbdl, hanem piispokségekbdl allt” !

A konkordatumot 1855. augusztus 18-an fogadtdk el és november 5-én egy csaszari
pétensben lett kihirdetve. A konkorddtum a katolikus egyhdz meger6s6dését von-
ta maga utdn az oktatasban és az egyhdz irdnyitasaban. A konkordatum egyebekben
»36 pontban szabdlyozta a katolikus egyhaz helyzetét a Habsburg Birodalomban, tar-
talmazza a lemondast a placetum regiumrol, azaz a kiralyi tetszvényjogrol, miszerint
csak engedéllyel lehet kihirdetni a Rémai Kuariat6l érkez6 rendelkezéseket. Tovabbi
rendelkezései, hogy ismét visszatérhetett az orszdgba a jezsuita rend, a katolikus isko-
lakat teljes egészében kozvetleniil egyhazi feligyelet ald helyezte, a vegyes hdzassag-

10  Grdf Széchenyi Istvdn beszédei 11. kotet. Budapest, Athenaeum, 1887. 355.
11 Niklai Patricia Dominika: Az 1855. évi osztrak konkordatum — ahogyan az egyhaz latta. Ars Bowi,
2015. oktéber 11.
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ban él6 katolikusok csalddjogi tigyeit az egyhazi birdsag elé utalta, biztositotta az egy-
hdézi javak autoném igazgatdsat” '

Ezt kévetSen 1859-ben a protestdns pdtens is megjelent, egy csaszari rendelet, amely
korlatozta a protestans egyhdzak szabadsagat. Ferenc Jézsef elrendelte 1860 januarjéban,
hogy hirdessék ki a patenst az egyhdzak sz6székeirdl is. Végil 1860 majuséban hatély-
talanitottdk.'

Meghatéarozé jelent6ségli a korszakban a zsidésag szempontjabdl, az 1867. évi
XVII torvénycikk az izraelitdk egyenjogiisdgdrol polgdri és politikai jogok tekinteté-
ben, amelynek értelmében az orszag izraelita lakosai a keresztény lakosokkal minden
polgari és politikai jog gyakorldsara egyarant jogositottaknak nyilvanittatnak, minden
ezzel ellenkezé torvény, szokas vagy rendelet, ezennel ,megsziintettetik” A torvények
eredményeként egyre tobb zsidé csalad telepill majd le Magyarorszdgon, amely hoz-
zdjarul a polgarosodas folyamatdhoz.

Ezutan az 1868. évi IX. torvénycikk latott napvilagot, amely tartalmazta, hogy a go-
rogkeleti vallastiak jogositva vannak egyhazi, iskolai és ezekre vonatkozé alapitva-
nyi tigyeiket, az orszag torvényeinek korlatai kozott onélléan intézni. Megjegyezziik,
hogy a torvényalkoté mar 1790—-1791-ben rendelkezett arrdl, hogy a vallds hivei mds
honlakosok mddjara, Magyarorszagban és a kapcsolt részekben joszagok szerzésére
s birtokldsdra és minden hivatal viselésére képesek legyenek." A rendelkezést ugy
értelmezik, hogy ezzel a gorogkeleti vallas is elnyerte a bevett statust.

Az 1868. évi LIII. torvénycikk a torvényesen bevett keresztyén valldsfelekezetek vi-
szonossdgdrol rendelkezve kimondta, hogy ,mindenkinek szabadsdgdban 4ll mas hi-
telfelekezet kebelébe, s illet6leg mds valldsra attérni, attérni annak szabad, a ki életkora
18 évét mar betoltotte” Az attérési szandékrol két izben kellett nyilatkozni, ,az at-
tértnek attérése utdni minden cselekvényei azon egyhdz tanai szerint itélend6k meg,
melybe attért, s az dltala elhagyott egyhaz elvei red nézve semmiben sem kotelezok.
Egyik vallasfelekezetnek tagjai sem kotelezhet6k arra, hogy mas vallasfelekezetbeliek
egyhdzi szertartdsait és tinnepeit megtartsak” Tartalmazta, hogy ,vegyes hazassagok
barmelyik fél papja el6tt érvényesen kothet6k” A torvény értelmében a vegyes hazas-
sdgokbdl szarmazé gyermekek kozil a ,fiak atyoknak s a lednyok anyjoknak valldsat
kovetik” A térvény mar lehet6vé tette a hadseregnél és a kérhazakban e jog gyakor-
lasat, és a temetékben nem gatolta a vallds alapjan a temetkezést, vagyis a kiillonb6z6
vallasfelekezetek tagjai vegyesen és akadalytalanul temetkezhettek. A térvény a kor-
szak vallasiigyi miniszterének, E6tvos Jozsefnek a nevéhez fliz6dik, aki mésodszorra
vitte a vallasiigyi tarcat. E6tvos igyekezett a felekezetek szamadra a legnagyobb szabad-
sdgot biztositani, gy vélte a kereszténység a szabadsdg valldsa, amit minden keresz-
tény egyhdznak meg kell adni, az egyhdz szabadsiga az dllam rendithetetlen biztosité-

12 Balogh Margit: Egyhazak és felekezetek. 19. szdzadi el6zmények. In Kollega Tarsoly Istvan
(f6szerk.): Magyarorszdg a XX. szdzadban 11. kotet. Szekszéard, Babits, 1997b. 287.

13 Magyar Katolikus Lexikon.

14 1790/91. évi XXVIL torvénycikk a gorég nem-egyesiilt valldsuakrdl.
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ka, véleménye szerint maga a zsid6sag is egészen csatlakozott erkolcstan tekintetében
a kereszténység alapelveihez.'”

1872-t81 Trefort Agoston'® lesz a vallasiigyi miniszter, aki amerikai és angol pél-
ddkat alapul véve hitt a vallas szabadsdgaban. Azon elmélkedik, vajon angolnak vagy
amerikainak kell-e lenni ahhoz, hogy valaki polgari szabadségjogokat élvezhessen.
Ugy véli, a vallasi iildozések az emberiség legszomoribb eseményei kézé tartoz-
nak, szerinte a humanités leginkdbb e szabadsigjogban mutatkozik meg. Az dllam
és az egyhaz elvalasztisa mellett foglalt allast, problémanak tartja, hogy a tudomany
a vallastol elszakadt.

Az 1885. évi VII. térvénycikk a férendihdz szervezetének modositdsdrdl rendelke-
zett és kibdvitette azt az egyhdzi méltdsigokkal. Legjelentésebb véltozas, hogy be-
keriiltek a protestans egyhdzak és az unitdrius egyhdz pispokei, illetve fégondnokai
a férendihdzba. Mindezek alapjan a Férendihdz tagjai voltak, akik: a) 6rokos jogon
voltak azok, b) akik az 4ltaluk viselt méltésdg vagy hivatal révén, c) akiknek O Felsége
a kiraly altal élethossziglan' lett kinevezésiik, d) akiknek a ,Horvat-Szlavonorszagok”
gytlése altal az 1881:XV. torvénycikk értelmében valasztas kovetkeztében volt a f6-
rendihdzban iilési és szavazati joga. Orékos jogon voltak tagjai a férendihaznak: a fel-
séges uralkodohaz teljes koru f6hercegei, a magyar férendihdzban a tagsigra eddig
jogositott, illetve az erdélyi nagyfejedelemségben annak Magyarorsziggal tortént
egyesitése el6tt, a magyar kiralyok altal gréfi vagy baréi cimet nyert csaladok 24. évii-
ket betoltott, nagykoru férfi tagjai, akik egyediil vagy feleségiik és kiskoru gyermekeik
vagyondt is odaszamitva a magyar allam teriiletén olyan foldbirtoknak tulajdonosai
vagy életfogytiglan haszonélvezéi voltak, amelynek allami foldadéja legalabb 3000 fo-
rintot tett ki osztrdk értékben. Tagok azon leszarmazasukndl fogva magyar dllampol-
garok és egyenes leszdrmazas tjan torvényes fia-utddaik, akiknek a megfelel$ (her-
cegi, grofi, baréi) cimen kiviil O Felsége a kiraly az 6rokos férendihazi tagsg jogat
is kiilon adomaényozta. Az dltaluk viselt méltosdg vagy hivatal alapjdn voltak tagjai
a férendihdznak: az orszag zaszldsai és a pozsonyi grof, a két koronadr, a fiumei kor-
manyzd, a kirdlyi Curia elndke, masodelnoke és a budapesti kiralyi itélétabla elnoke.

»Ugyancsak a méltdsiguk, illetSleg hivataluknal fogva tagjai a f6érendihdznak:
a magyar szent korona orszdgainak latin és gorog szertartasi rémai katolikus
egyhaznagyai, vagyis: Magyarorszag herczegprimasa és a tobbi érsekek, tovabbd
a megyés piispokok és szintén a magyar kiraly kinevezésétdl fiiggé nadorfejérvari
és tinnin-i felszentelt plispokok, a pannonhalmi f6apat, a jaszoi prépost és az au-
rdniai perjel; a gorog-keleti egyhdz egyhdznagyjai: a szerb patridrka, a romdn

15 Eotvos Jozsef: A vallds befolyasa az dllamra. In E6tvos Jozsef: A XIX. szdzad uralkodo eszméinek
befolydsa az Allamra 1. kétet. 10. és Otodik konyv, XII. fejezet, 1851. 230-236. A széveget gondozta
Oltvdanyi Ambrus.

16 Trefort Agoston: Emlékbeszédek és tanulmdnyok. Budapest, A M. Tud. Akadémia Kényvkiadé-
Hivatala, 1881. 120, 130, 131, 133.

17 Az élethossziglani tagok 6sszes szdma pedig az 50-et tul nem haladhatja.
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metropolita és a megyés plispokok; az evangélikus-reformatus és dgostai hitvalld-
st evangélikus egyhdznak hivatalban legidésebb hairom-harom piispoke; tovabba
az evangélikus-reformatus egyhaznak hivatalban legidésebb harom fégondnoka;
az agostai hitvallast evangélikus egyhdznak egyetemes féfeliigyel6je és hivatal-
ban legidésebb két keriileti feliigyelSje; az unitarius egyhdznak hivatalban id6-
sebb egyik elnidke, azaz vagy piispoke vagy fégondnoka”’® ,A kortarsak és a torté-
neti irodalom nagy része is az arisztokracia politikai hatalomvesztésének tekinti
az adott reformot [...] az 4j férendihaz azonban tovabbra is arisztokrata intézmény
maradt, egyes kérdéseknél tovabbra is a romai katolikus egyhaz képviselSinek ka-
rakterisztikus allaspontja érvényesilt”*®

Elhirestlt a 1894. évi XXXI. torvénycikk is, amely a hdzassdgi jogrol cimet viselte. A tor-
vény a kotelezd polgari hizassagrol rendelkezett és kimondta, hogy a hazassagot polgari
tisztviseld el6tt kell megkotni. Az a lelkész vagy vallasi szertartas teljesitésére jogosi-
tott mds személy, aki egyhazi Osszeaddsnal eljar, miel6tt a felek igazoltak volna, hogy
a hdzassagot a polgari tisztviseld el6tt megkototték, vétséget kovet el és ezer korondig
terjedhet6 pénzbiintetéssel biintetendd; ismétlés esetében a cselekmény két honapig
terjedhetd foghdzzal és ezer korondig terjedhet6 pénzbiintetéssel biintetend4.” Nem
volt biintetheté azonban a cselekmény, ha az egyhazi 6sszeadds az egyik félnek kozeli
halallal fenyeget6 betegsége miatt tortént. A torvény egyuttal a vegyes hazassagokat is
engedélyezte, hiszen a hazassagi akaddlyok sordban nem emlitette a felek eltéré vallasat.

Az 1894. évi XXXII. torvénycikk a gyermekek valldsdrél rendelkezett és kimond-
ta, hogy a bevett vagy torvényesen elismert kiilonb6z6 vallasfelekezethez tartozé ha-
zasuldk, hdzassdguk megkotése el6tt megegyezhetnek arra nézve, hogy gyermekeik
az ,atya” vagy az anya vallasat kovessék, illetleg abban neveltessenek. A megegyezés
csak akkor volt érvényes, ha kiralyi kozjegyz6, kiralyi jarasbird, polgarmester vagy f6-
szolgabiré el6tt a megallapitott alakszertiségek mellett jon létre. Megegyezés hidnya
esetén a gyermekek sziiléik vallasat nemiik szerint kovetik. A torvénytelen gyerme-
kek pedig az anyjuk vallasat kovették. Ehhez kapcsolddott egy miniszteri rendelet,
amely a torvény végrehajtdsi rendelete volt, a vallds- és kozoktatdsiigyi miniszternek
a 1675/1895. eln. szamu rendelete, és kimondta, hogy azok, akik a bevett vagy torvé-
nyesen elismert vallasfelekezetek egyikéhez sem tartoznak, a hivatkozott rendelet ér-
telmében gyermekeik vallasa és nevelése tekintetében is azon valldsfelekezet hiveinek
tekintenddk, amelyhez azel6tt tartoztak.

Az 1894. évi XXXIII. torvénycikk az dllami anyakonyvekrdl rendelkezett és tartal-
mazta, hogy a sziiletési anyakonyvnek tartalmaznia kell a sziil6k és a gyermek valldsat,
a hdzassdgi és a halotti anyakonyvnek pedig az érintettek vallasat.

18 1885. évi VII. torvénycikk a f6rendihdz szervezetének médositasardl, 1. fejezet.

19 Boros Zsuzsanna — Szab6 Déniel: A férendihdz. In Boros Zsuzsanna — Szabé Daniel:
Parlamentarizmus Magyarorszdgon (1867—1944). Parlament, pdrtok, vdlasztdsok. Budapest, ELTE
Eotvos, 2014.

20 1894. évi XXXI. torvénycikk a hdzassagi jogrdl, 123. §.
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Vallasi kérdésekben a kor nagyjai is sokszor kinyilvanitottak véleményiiket, igy
a felvildgosult szabadelv{i nézeteket vall6 Kossuth Lajos is, aki protestdns neveltetés-
ben részesiilt. Kossuth nem ellenezte a misék magyar nyelven torténd lefolytatasat,
és nem gondolkodott éles felekezeti elvlasztasban, ahogy Széchenyi és Dedk sem.
Foglalkozott a zsid6sdg egyenjogusitasaval is. Ellenezte az allamvalldst és elssorban
a nemzeti egységet tartotta szem el6tt vallasi kérdésekben is.?*

3. A vallasszabadsag szabalyozasa 1895-1918 kozott

A legnagyobb hatasu véltozasokat ezt kévetGen az 1895-ben elfogadott térvények
jelentik a korszakban. Az 1895. évi XLII. térvénycikk az izraelita valldsrol rendelke-
zett és kimondta, hogy az izraelita vallds torvényesen bevett vallasnak nyilvanittatik.
Tartalmazta tovabb4, hogy lelkész (rabbi) és hitkozségi el6ljaro az izraelita felekezet-
nek csak olyan tagja lehet, aki magyar dllampolgar, és aki képesitését Magyarorszagon
szerezte. A torvény végrehajtasi rendelete a vallds- és kozoktatasiigyi m. kir. minister
1895. évi 2532. eln. szamu rendelete volt, amely a valamennyi térvényhatdésag kozon-
ségéhez cimet viselte.

Az 1895. évi XLIIL torvénycikk a vallds szabad gyakorldsdrdl jelentés mérfoldks-
nek tekinthet8, mert ez a torvény vezeti be az elismert vallas kategériat. Vagyis a bevett
és elismert™ valldsokat kiilonboztetjiik meg innentél. A torvény értelmében vallasi hite
vagy egyhdazi szabdlyai senkit sem menthetnek fol térvényen alapul6 barmely koteles-
ség teljesitésétdl. Lehetévé tette valamely vallasfelekezetbdl a kilépést, vagy valamely
valldsfelekezetbe a belépést, a torvényekben megallapitott feltételek alatt. Bevett val-
lasnak® mindstilt ekkoriban tehdt a latin, a gorog és az 6rmény szertartasa katolikus
(mér I Istvantol kezdve), az evangélikus reformdtus (1791-t6l), az dgostai hitvalldst
evangélikus (1791-t6l), a gorog-keleti szerb és gorog-keleti romén (1791-t61),* vala-
mint az unitdrius egyhazak (1848-t6l) és hivek — nemkiilonben az izraelita (1895-tdl).

21 Lasd részletesen Zakar Péter: Kossuth Lajos egyhazpolitikai elvei a reformkorban. Acta Academiae
Paedagogicae Agriensis Nova Series: Sectio Historiae, (2002), 129-141.

22 Ilyenek voltak az 77.092/1905. VKM. rendelettel elismert baptista, az 1916. XVIL. tc.-be iktatott
iszlam vallas, , 1. Az elismert vallasfelekezetek ingatlanszerzési képessége korlatozott volt, a bevetté
nem. 2. A bevett felekezetek egyhazi addit kozigazgatdsi tton behajtottdk, az elismertekét nem.

3. A bevett valldsfelekezetek fegyelmi hatdrozataik végrehajtdsdhoz allami segitséget igényelhettek,
az elismertek nem. 4. Uj egyhazkozségek alapitisa a bevett egyhizak 6nkorményzati joga volt,
elismerteknél ehhez hatdsagi kozremiikodés volt sziikséges. 5. Elismert felekezetek nem igényelhet-
tek a kozségtdl aranylagos segélyt, a bevett vallasfelekezetek igen. 6. Bevett felekezetek hitoktatoéit
az éllam fizette és egyéb anyagi timogatasban (iskoldk) is részestiltek stb” Lasd Csizmadia Andor:
A vallas- és lelkiismereti szabadsag és a felekezetek egyenjogusdganak kérdése Magyarorszagon

a dualizmus koraban. Jogtudomdnyi Kozlony, 18. (1963), 1. 29-30.

23 A vallas- és kozoktatastigyi m. kir. miniszterium 1887. 2435. sz. a. rendeletet bocsatott ki, melyben
a bevett vallds fogalmat kovetkezéleg hatdrozza meg: bevett vallds kozjogilag a valldsnak térvényes
oltalom ala helyezését, jogainak torvényes védelmét és biztositdsat jelenti; tovabba, hogy a vallas
bevételével az illet$ hitsorsosok mindenkor bizonyos jogok élvezetében részesiilnek.”

24 Az 1791. évi XXVIL térvénycikk a gorég nem egyesiilt (ortodox) vallast bevett valldsnak ismerte el.
Katus (2000): i. m.
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Kétségkivill a legmélyebb gyokerekkel a katolikus egyhdz rendelkezett az orszigban,
ennek megfeleléen szoros volt az dllammal valé kapcsolata is. Koztudott, hogy ma-
gyar kirdly csak romai katolikus lehetett.

Azok az dllampolgérok, akik torvényesen elismert valldsfelekezetté kivannak ala-
kulni: tartoznak legaldbb egy egyhdzkizség felallitasat és fenntartdsat, tovdbbd a feleke-
zetiikhoz tartoz6 gyermekeiknek iskolai hitoktatdsdt biztositani; tartoznak a hitéletre
vonatkozé 6sszes rendelkezéseket magdban foglalé szervezeti szabdlyzatot jévdha-
gyds végett a vallds- és kozoktatdsiigyi miniszternek bemutatni. (Vagyis itt miniszteri
jovahagyds van szemben a torvényi stitussal.) Ennek a szabalyzatnak tartalmaznia
kell a hitelvi, az erkolcsi tanokra, az istentiszteletre és egyéb valldsi szertartdsra, va-
lamint a tisztvisel6k és mas alkalmazottak felett gyakorolandé fegyelmi szabalyokra
vonatkoz6 rendelkezéseket. A jévahagyds csak akkor volt megtagadhatd: ha a meg-
alakulni kivané vallasfelekezet dllam- vagy nemzetellenes iranyzattal keletkeznék;
ha a hitelvek, tanok, istentisztelet és egyéb vallasi szertartas, vagy a tervezett szer-
vezet a fennall6 torvényekkel vagy kozerkolcsiséggel ellentétben allna; ha a mar 1é-
tezd és torvényesen bevett vagy elismert vallasfelekezetek valamelyikével azonosak;
ha a megalakulni kivdné vallasfelekezet elnevezése faji vagy nemzetiségi jellegii len-
ne; a mar bevett vagy torvényesen elismert vallasfelekezeteket sértené.

»A korabeli nézet az volt, hogy az elismert felekezeteket maganjogi dllasinak, a be-
vett felekezeteket pedig kozjogi, ilyen médon paritdsos, azaz egyenértéki allasa-
nak tekintették. Az elkiilonités lényegében a hatalomban val6 részvétel mértékére
mutat ra; a maganjogi status a tarsadalmi szervezetek szintjére utalja a felekezetet
(mely ezdltal vagyonjogi és csaladi jogi kovetkezmények eldontésére képes), tehat
a magéanszemélyek egymds irdnti kotelezettségeire terjed ki, mig a kozjogi status

az allami életben valé részvételt teszi lehet6vé?

A harmadik kategdria tulajdonképpen az el nem ismert vagy tiirt felekezetek csoport-
ja volt, amelyeket szektanak tekintettek. Idetartoztak a kovetkezd vallasok:

»[A]z 1910. évi népszamlélas adatai szerint 8086 baptista, 5840 nazarénus, 256 me-
todista, 757 mohamedan, 145 egyéb vallast, 2322 felekezeten kiviili és 46 isme-
retlen vallasu lakos élt a Magyar Kirdlysagban, sszesen 17 452 f6. Ez az 6sszla-
kossagnak 0,1%-a. 1918-ig jelent6sebb kisegyhdazak a baptistdk, a nazarénusok,
az adventistdk, a metodistak, a piinkdsdi(sta) csoportok és a jehovistak”*

A torvény végrehajtasi rendelete a vallds- és kozoktatdsiigyi, a belugyi és az igazsig-
tigyi m. kir. ministerek 1896. évi 56/V. K. eln. szam alatt kelt rendelete volt.

25 Horvath Attila: A valldsszabadsag és az egyhazjog torténete Magyarorszagon az allamalapitastdl
a II. vildghdboruig. Hét Hdrs, 10. (2011), 3—4. 19.

26 Balogh Margit: A kisegyhazak és a magyarorszagi iszlam. In Kollega Tarsoly (f6szerk.) (1997a): i. m.
289.
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A reformtorekvések kozepette gyokeret vertek a liberdlis nézetek, amelyek érvé-
nyesiiltek egyes vallasok terén is.

»A 19. szdzadban a protestdns teologidban erételjesen érvényesiiltek a racionaliz-
mus, majd a liberalizmus eszméi. A szdazad kozepén uralkodéva valé liberalis teo-
légia a korszer( természettudomany és a pozitivista torténetszemlélet médszereit
alkalmazta a hit kérdéseire. Megkérddjelezték a keresztény dogmatika alaptétele-
it, s a hitet megfosztottdk minden természetfeletti vonatkozdasatdl [...] A vallast
elsésorban észhitként és mordlként, egyfajta erkolcsi, szellemi magatartasként
értelmezték >

A reformdtus egyhaz kovet6i a masodik legnagyobb csoportot alkottdk a magyar tor-
ténelem soran, ez nem valtozott az 1800-as évek 6ta. Az evangélikusok aranya viszont
lecsokkent a korabbi 7-8%-rdl napjainkra. Bar mind az evangélikus, mind a refor-
matus a protestantizmus keretei kozé tartozik, hiveik szamaban jelentds eltérés ta-
pasztalhatd. A keresztény egyhazak mar a reformacié soran elvaltak a katolikus egy-
haztol, és kialakult annak luteranus (evangélikus) és kélvini (reformatus) irdnyzata.
Magyarorszagon Debrecen lett a reformdtus egyhdz egyik fellegvira, 1849 4prilisa-
ban példaul az evangélikus Kossuth a Debreceni Nagytemplomban hirdette ki az al-
tala szovegezett Fliggetlenségi Nyilatkozatot.” A vallas tigyével tobbszor foglalkozott
a haladé nézeteket valld, katolikus Dedk Ferenc is parlamenti beszédeiben, amelyek-
bdl kirajzolddik, hogy nem volt egyetértés a képvisel6k kozott a kérdésben, a kérdés
targyaldsat tobbszor félre is kellett tenni. Dedk Ferenc utolsé beszédét is egyhazpoliti-
kai kérdésben tartotta, 1873-ban. Beszédében hangsulyozta, hogy az dllam és az egy-
hdz kapcsolata egész Eurépdban a legnehezebb kérdések kozé tartoznak, kifejezésre
juttatta azt a gondolatat, hogy az dllam ne, vagy minél kevesebbet avatkozzék az egy-
héazak beliigyeibe, és csak akkor és annyiban, amennyiben a status fonntartasa a be-
avatkozast sziikségessé teszi.?’

Tisza Istvan grof a dundntili reformatus egyhazkeriilet rendes kozgytlésén hosz-
szabb beszédet mondott, amelyben a szekularizdci6 és a felekezetek egymas elleni
kiizdelme ellen foglalt dllast és uigy fogalmazott, hogy ,ne intézziink mds felekezet
viszonyai ellen olyan kirohanast, amely valéban a felekezeti kiizdelem szinével bir”*

A katolikus Apponyi Albert gréf vallas- és kozoktatasiigyi miniszter annak a re-
ményének adott hangot, hogy az evangélikus és reformatus papok elégedettek lesznek

27 Katus (2000): i. m.

28 Lasd: www.reformatus.hu/egyhazunk/tortenetunk/

29 Deak Ferenc: Képvisel6hazi beszéd az dllam és egyhdz viszonyardl Pest, 1873. junius 28. A dualiz-
mus évei, 1869-1873. In Dedk Ferenc: Vilogatott politikai irdsok és beszédek 11. kotet, 1850—1873.

30 Kutfék. 304. szdm. A Reformétus Papi Kongresszus élldsfoglaldsa az 1848: XX. T.-Cz. végrehajtdsa
targyaban és gréf Apponyi Albert vallds és kozoktatasiigyi miniszter nyilatkozata és Tisza Istvan
beszéde ugyanebben az tigyben. Magyar-Zsidé Szemle, 24. (1907), 2. 395.
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az 1848-as torvény hozadékaival, a felekezeti egyenjogusiggal és nem lesznek tovabbi
akcidik.?

Elmondhat6 a korszakot elemezve, hogy a katolikus vallasiak tobbségben voltak
végig a kiegyezés kori Magyarorszigon, ez a helyzet az 1800-as évektdl folyamatosan
jellemzd, a 20. szdzad elejét is beleértve. Mig tobb helyen arrdl lehet olvasni, hogy
a papsig féuri életmddot folytatott, addig az egyhdz haladé szellemét a katolikus
folydiratokban villantotta meg, amelyekben igyekezett az egyhdz nevelési, oktatasi,
politikai, irodalmi és eurdpai hitéleti kérdésekkel foglalkozni. A katolikus hit terjesz-
tésének fontos eszkoze volt tehat a katolikus sajté, amely mar az 1900-as évek elején
jelen volt Magyarorszdgon. Bar nem célunk a korabeli valldsi megoszlas elemzése,
utalunk rd, hogy bar még mindig tobbségben van a katolikus hiv6k ardnya, az jelen-
tésen lecsokkent napjainkra. Természetesen mdra jelentésen nétt az ateistdk ardnya
is, és sokan nem kivannak nyilatkozni (27,2%) valldsi hovatartozasukrdl. A népesség
felekezeti hovatartozasanak valtozasait hazdnkban aldbb az 1., 2., 3. dbra szemlélteti.

A gorogkeleti (ortodox) vallastiak ardnya 13—15% koriill mozgott a kiegyezést6l
a 20. szazad elejéig.®® Ez volt a harmadik legnagyobb vallds, de mara jelent6sen le-
csokkent a hivek ardnya. Az ortodox kereszténység a keleti és a nyugati keresztény-
ség kozti egyhdzszakadassal alakult ki. Nem azonos a gorog katolikussal. Els6sorban
a volt Jugoszlavia utédallamaiban elterjedt napjainkban, Roménidban, Bulgiridban
és Oroszorszagban is.

A zsiddk helyzetét egy korabbi torvénycikk rendezte a korszakban, amely tovabb-
ra is hatdlyban volt, ez alapjan ,Magyarorszag és kapcsolt részei hatérain belil é16
zsiddk az Gsszes szabad kiralyi varosokban és mas helységekben (ide nem értvén a ki-
rdlyi banyavdrosokat) azon allapotban, melyben az 1790. évi janudr elsején voltak,
megmaradhatnak, és ha abbdl netaldn kizavartattak volna, visszahelyeztessenek”*
A jogalkoté igyekezett alkalmazkodni a vallasok sajatossagaihoz, ezt mutatja, hogy
a vallastigyi miniszter rendeletet adott ki a kozépiskolai izraelita tanuléknak a szom-
bat-napokon és a tobbi zsidé-tinnepnapokon az irds és rajzolas aldl valé folmentése
targydban.** A korabeli magyar zsid6sag jelentésen hozzajarult a kultura, a kereske-
delem és a gydripar fellendiiléséhez.

Az unitdrius vallds kovetéi ,egyistenben” hisznek, szemben a Szenthdromsagot
vallé iranyzatokkal. A reformicié soran keletkezett iranyzat, amely Anglidban
és az Egyesiilt Allamokban jelentds gyokerekkel rendelkezik. Erdélyben jelentSsebb
bézisa volt, mint nalunk, els6sorban innen terjedt el a reformkorban Magyarorszagon.

31 ,Sajnalndm, ha a jéhiszemi elemek engednék magukat felhasznalni s6tét hatalmak altal, amelyek
csak azért, hogy Magyarorszagon a politikai konszolidacziét lehetetlenné tegyék, semmitél sem
riadnak vissza, még attdl sem, hogy a felekezeti békét, amelyet éppen most szildrd alapokra akarok
fektetni, reményteleniil 6sszekuszaljik” Kutfék. 304. szam (1907): i. m. 394.

32 Balogh Margit: Egyhdzak a dualizmus kordban. Egyhazak és felekezetek. In Kollega Tarsoly (f6-
szerk.) (1997¢): i. m. 289.

33 1790/91. évi XXXVIIL torvénycikk.

34 A vallas- és kozoktatasiigyi magyar kir. ministernek 55.711/1892. szam alatt valamennyi tankeriileti
kir. féigazgatdsdghoz intézett rendelete.
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1. tablazat: A vallasok megoszidasa 1868-ban hazankban

romai ortodoxok refor- evan- izraelitak unitariusok
katolikusok matusok gélikusok
57,5% 15,2% 14,9% 8% 4% 0,4%
Forras: Balogh (1997¢c): i. m. 289.

2. tablazat: A vallasok megoszlasa hazankban 1910-ben
rémai refor- ortodoxok |evan- izraelitak unitariusok
katolikusok | matusok gélikusok
60,3% 14,3% 12,8% 7,1% 5% 0,4%

Forras: Balogh (1997¢): i. m. 289.

3. tablazat: A lakossag vallasi megoszlasa 2011-es népszamlalas alapjan hazankban

kato- |nem |nem |refor- |evan- | Hit bap- |budd- |izrae- | unita-
liku- |védla- |valld- | matu- | géli- | Gyiile- |tista |hista | lita rius
sok szol | sos sok kusok | kezete

39% 27,2% | 18,2% | 11,6% |2,2% |0,2% 0,2% 0,1% 0,1% 0,1%

Forras: a KSH adatai alapjan: www.ksh.hu/nepszamlalas/tablak_vallas

A korabeli torvényekbdl érezhetd az allam térnyerése az egyhdzakkal szemben, az at-
alakul6 polgarosodé magyar tarsadalom szellemisége, amely felvildgosult gondolato-
kat is magaban hordozott, azéltal példdul, hogy a vallasok egyenjogusitasat fokozato-
san kibontakoztatta. N6tt az értelmiségi réteg ardnya. De ez a vildg ugyanakkor még
a feudalizmus maradvanyait is magén visel8 korszak Magyarorszdgon, az arisztokra-
cia nagy részét a foldbirtokos réteg alkotja. Jelen van a dzsentriréteg is, (kisebb) foldjét
vesztett nemesi kozépréteget jelent, amely ragaszkodva kordbbi életszinvonaldhoz,
hivatali, értelmiségi vagy katonai palyara kényszeriilt, 6ket 6rokiti meg Mikszath
Kalmén tobb mivében. ,Az dllam és az egyhdzak viszonyat a kor szinvonaldn és kiva-
nalmainak lehetséges figyelembevételével rendezték tehat, s tivolrél sem céloztik meg
az egyhdzak szerepének hattérbe szoritisat. A valldsok dldasos tdrsadalmi jelenléte
a hivatalos korok gondolkodéasaban kivanatos és tamogatandé {igy volt”** A korabeli
polgarosodas folyamata jelentette a gazdasag modernizalédasat, ugyanakkor a polga-
rosodds életformat és értékrendet is jelentett. A folyamatban nemcsak az értelmiség

35 Horvéth (2011): i. m. 18.
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és a nemesség vett részt, de a kisiparosok, kereskeddék is a polgdri réteget jelentették.
Ennek megfelelGen kis, kozép- és fels6 polgari osztalyokat killonboztettiink meg.

A szézadforduldtdl 1918-ig nem tortént annyi jelentés valtozas, mint korabban,
drasztikus valtast ugyanis a szocializmus hoz majd az egyhdzak életében. Napvildgot
latott néhdny torvény, amely a papok jovedelmi viszonyaival foglalkozott, ezek ko-
zil az 1909. évi XIII. torvénycikk a lelkészi jovedelem kiegészitésérdl rendelkezett,
az 1913. évi XXXVIIL torvénycikk pedig a lelkészi illetményeknek korpétlékok utjan
val6 emelésérdl cimet viselte, és a torvényesen bevett vallasfelekezetek lelkészei ré-
szére meghatarozott feltételek és korlatok kozott az allamkincstér terhére korpétlékot
engedélyezett.

Idérendben a kovetkezd az 1913. évi XXXV, torvénycikk volt, amely a hajdidorogi
gorog katolikus piispokségrél rendelkezett, és kimondta, hogy a hajdadorogi gorog
katolikus egyhdzmegyének feldllitdsa ezennel torvénybe iktattatik és ezen egyhdzme-
gyének mindenkori piispoke a férendihazi tagsag jogaval ruhaztatik fel.

Szintén nagyobb jelentdségii a torvények soraban az 1916. évi XVIL torvémycikk
az iszldm-vallds elismerésérdl, amely deklaralta, hogy az iszlam vallds torvényesen
elismert valldsnak nyilvanittatik. 1917. évi IX. térvénycikk ismét a papsig vagyoni
viszonyait érintette, amikor csaladi pétlékot adott a lelkészeknek, ha jovedelmiik nem
ért el egy bizonyos 0sszeget.

Az ezt kovetd események igen véltozatosak, mind 1918 forradalmi hulldma, mind
a Horthy-korszak, majd az 1949-es népkoztarsasagi alkotmdnnyal elinditott folyamat,
de ezek mdr nem tartoznak a dualizmus témakoréhez.

Igy jutunk el fokozatosan a rendszervaltas korszakaig, amely a szabadsdgjogok ki-
teljesedését vonja majd maga utdn.
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1885. évi VIL torvénycikk a férendihaz szervezetének médositasardl

A vallds- és kozoktatdsiigyi magyar kir. ministernek 55.711/1892. szdm alatt valamennyi tankeriileti
kir. f6igazgatésaghoz intézett rendelete

1894. évi XXXI. térvénycikk a hdzassagi jogrdl

1894. évi XXXII. torvénycikk a gyermekek valldsarol

A vallds- és kozoktatdstigyi ministernek 1675/1895. eln. szdmu rendelete

1894. évi XXXIII. torvénycikk az dllami anyakonyvekrél

1895. évi XLIL torvénycikk az izraelita vallasrdl

1895. évi XLIII. torvénycikk a vallas szabad gyakorldsardl

A vallas- és kozoktatdstigyi, a beliigyi és az igazsagiigyi m. kir. ministerek 1896. évi 56/V. K.

eln. szam alatt kelt rendelete

1909. évi XIII. toérvénycikk a lelkészi jovedelem kiegészitésérdl sz6l6 1898. évi XIV. torvénycikk mo-
dositasardl

1913. évi XXXV. torvénycikk a hajdudorogi gorog katholikus piispokségrél

1913. évi XXXVIIL torvénycikk a lelkészi illetményeknek korpétlékok utjan valé emelésérél

1916. évi XVILI. torvénycikk az iszldm-vallas elismerésérdl

1917. évi IX. torvénycikk az 1917/18. koltségvetési év elsé négy honapjaban viselend6 kozterhekrol
és fedezendé allami kiaddsokrol

1993. évi XXXI. torvény az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérdl sz616, Rémdban,
1950. november 4-én kelt Egyezmény és az ahhoz tartozé nyolc kiegészit6 jegyz6konyv kihir-
detésérol
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A kozszolgéltatis-szervezés a levéltari igazgatas
teriiletén

HORVATH ISTVAN!

Tanulmdnyomban azt vizsgdlom, hogy szervezetelméleti szempontbdl milyen
dontéseket kell meghozni az dllami vagy 6nkormdnyzati igazgatds teriiletén
(esetleg a magdnszféra bevondsa ttjdn) a kulturdlis dgazat sajdtos jellemzé-
Jti szegmensét képezd, a levéltdri igazgatdsban torténd kozszolgdltatds-szer-
vezés hatékonysdgdnak novelése érdekében. Arra a megdllapitdsra jutottam,
hogy e kézszolgdltatdsok megszervezése sordn eredményesebb megolddst je-
lent egy hierarchikus rendszerben miikodd, teriileti szervezeti gyakorlat, mint
egy decentralizdlt szervezési elveken nyugvé onkormdnyzati fenntartdsban
16v6 intézményi struktiira. Alldspontom szerint ez a szabdlyozds optimdli-
sabb helyzetet teremt a szakteriileten: egyrészt a kozponti irdnyitds nagyobb
mértékben képes azonos feltételeket teremteni, illetve egységes irdnyt mutat-
ni a funkciondlis (pénziigyek, iizemeltetés, koordindcid), illetve a szakmai
munkdnak; mdsrészt e levéltdri szervezet sem zdrja ki a helyi sajdtossdgok
érvényesiilését.

Kulcsszavak: kozszolgaltatis-szervezés, levéltari igazgatas terillete, hierar-
chikus, decentralizalt

Public Service Management within the Specific Field of Archives

This paper analyses the potential decisions to be made in order to improve
the efficiency of archives management (either state or local government
based versions). The conclusion of the paper is that a central, hierarchical
management system with territorial units is a better option than
a decentralised institutional solution, since the central management could
provide the same conditions and unified directions to the professional and
functional (budgetary, maintenance and coordination work) staff. However,
with the territorial units, the organisations of the archives could even support
the local particularities to be achieved.

Keywords: public service management, specific field of archives, hierarchi-

cal management, decentralised institutional solution

1 Osztalyvezetd, Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal, e-mail: horvathistvan8173@
gmail.com
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1. Kozszolgaltatasok szervezése a kulturalis szektorban

Kutatdsom soran elemeztem az éllamnak a kozszolgéltatas-szervezési tevékenysége
soran tanusitott szerepvallaldsa mértékét, amelynek a kozigazgatas-tudomanyban
megjelent tanulmanyokban megfogalmazott jellemzései alapjan a ,sz€ls6 értékeket”
tekintve egy, csak a legsziikségesebb mértékben eljaré appardtus, valamint egy inter-
vencionista kormanyzat képe korvonalazddott ki. Vajon a levéltari igazgatas tertiletén
milyen attittid sziikséges a kormanyzatok részérél? Elegendd, ha a kormanyzat meg-
teremti a vonatkozé jogszabalyi kornyezetet, intézményi hatteret, illetve a kozszol-
galtatas-szervezés esetleg piaci alapon is megoldhaté? Milyen eszkozokkel, szervezeti
megolddsokkal éljen az dllam, ha a tirsadalmi igényekre reflektalé jogi szabélyozastdl
kezdve a kozszolgaltatds nyujtasa és felhasznélasa korilményeinek ellenérzéséig be-
zdrélag valamennyi mozzanatérdl maga gondoskodik?

A kérdés megvialaszolasdhoz indokolt réviden jellemezni, hogy a kormanyzat ré-
szérdl a kulturalis igazgatds szakteriiletén egyéltalan milyen kozszolgaltatasok nyuj-
tasdra keriil(het) sor. Els6ként az allam kulturdlis igazgatds teriiletén folytatott te-
vékenységének Magyarorszag legmagasabb szinti jogszabdlyi megalapozédséara kell
kitérni, amely szerint ,minden magyar dllampolgirnak joga van a mivel6déshez”?
E deklarécio legitimalja a korményzat ez irdnyud tevékenységeit, felhatalmazza a szak-
teriileten felmeriillé jogalkotasi, szervezési, ellenérzési feladatainak elvégzésére,
amelynek révén az dllam (jogi) keretet ad a kulturdlis igazgatds mikod(tet)ésének,
egyuttal a szakmai szabdlyok érvényesitésének. A felhatalmazds egyben természete-
sen alkotmdanyos kotelezettséget is hordoz magédban, amely a masodik generdcids jo-
gok kozé tartozo kulturdhoz valé jog biztositdsanak intézményesitett keretek kozott
torténdé megvalositdsaként jelenik meg. Milyen értékeket véd az apparatus, melyek
a kultdra fogalma ala tartozé szegmensek? Erre a kérdésre az angol antropolégus,
Tylor kivalé megfogalmazdsat hivom segitségiil: ,[A] kultara vagy civilizacid, tagab-
ban vett anthropolégiai értelemben, az a komplex egész, amely magaban foglalja a tu-
dést, a hitet, mivészetet, az erkolcsot, a torvényt, a szokast és minden mas képességet
és sajatossagot, amelyre az ember a tirsadalom tagjaként szert tesz® E megfogalma-
zdsdban megjelenik egy kiemelt ismérv: a komplexités, amely kimutathaté a vonatko-
z6 igazgatasi szakteriiletek sokszintiségében is figyelemmel arra, hogy ebbe a korbe
tartozik — a teljesség igénye nélkill — a sajté (média), a tudomdanyok, a kozmivelddés,
illetve a kozgytjtemények igazgatasaval foglalkozé szakteriilet, amely utébbi kiemelé-
se, definidlasa révén eljutottunk a goércsé ala vett teriilethez. A vonatkozé jogszabalyi
eléirdsokban egzaktan meghatéaroztdk a kozgy(ijtemény fogalmat: ,[A]z dllam, a helyi
onkormadnyzat, valamint a nemzetiségi onkormdnyzat, a koztestiilet és a kozalapit-
vany tulajdonédban (fenntartdsiban) miikodo, vagy dltaluk alapitott konyvtdr, levéltar,

2 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. dprilis 25.) XI. cikk (1) bek.
3 Edward Burnett Tylor (1832-1917) angol antropoldégus Primitive Culture cim{i miivébél (1871).
Edward Burnett Tylor: Primitive Culture. Cambridge University Press, 2010.
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muzedlis intézmény, kép-, illetve hangarchivumok* A definiciébdl kiolvashaté, hogy
az egymastol kiilon dgazatban m(ikodé intézmények egyiittesen biztositjak a kultura-
lis javak gytjtését, 6rzését, valamint ,a targyi és szellemi kulturdlis 6rokség hozzafér-
hetévé tételét”?

2. Ki felel a levéltari igazgatas teriiletén felmeriil6 feladatok ellatasaért?

A levéltari tevékenység — természetesen az adott kor fejlettségi szintjéhez (az ékor-
ban kezdetben kétablakra vésték a szovegeket) mért — létjogosultsaga 1ényegében
az irasbeliség megjelenése 6ta megkérddjelezhetetlen, a torténelmi mult megisme-
résének elsédleges forrasdul szolgdld, illet6leg a kozfeladatok folyamatos ellatdsahoz
és az dllampolgdari jogok érvényesitéséhez nélkiilozhetetlen, a nemzet kulturdlis 6rok-
ségének részét képez6 levéltari anyag védelme, folytonos gyarapitdsa és hasznalata.®
Torténelmiinket végigkisérik a levéltari igazgatds fejlédéstorténetének szervezeti,
valamint szakmai véltozasai;” jelen tanulmanyban a rendszervaltozastél kezdédéen
vizsgalom a teriiletet szervezetelméleti aspektusbdl. Az 1990-es évek elején a levéltari
anyagot keletkeztetd gazdasagi szerepl6k helyzete, illetve az dllami szervek rendszere
is jelent6s reformokon esett at, igy indokolttd valt a mindenkori térvényalkoté mun-
késsaga sordn folyamatosan alakult, de tovabbi, jelent8sebb valtozésra érett vonatkozé
joganyag feliilvizsgalata, hiszen a jogallami keretek kozott a kozszolgaltatasok biztosi-
tasdval Osszefiiggésben valamennyi dgazatban elengedhetetlen a lehet6 legmagasabb
szint(i szabdlyozas kidolgozasa. E felismerés eredményeként sziiletett a koziratokrol,
a kozlevéltarakrol és a maganlevéltiri anyag védelmérdl sz6lé 1995. évi LXVI. tor-
vény (levéltari torvény). A levéltari torvényben megfogalmazott cél® egyértelmi
irdnymutatédst ad a kormanyzatnak a szakteriileten felmeriil6 feleldssége tekinteté-
ben: az allamnak biztositani kell a kozfeladatot ellaté szervek/természetes személyek
irathagyatéka maradandé értékd iratainak® a j6vé nemzedéke részére hozzaférhetd
moédon torténé megdrzését. Az allam aktiv szerepvallaldsa ezen a teriileten elenged-
hetetlen: a levéltari iratanyagrél az alkotményos jogok biztositisara figyelemmel,
illetve az adatvédelmi szabalyokra tekintettel akként kell gondoskodni, hogy eleget
tegyen a benne foglaltak szabalyozott keretek kozott torténé megismerhetGségének.
E célok megvaldsitasa érdekében a levéltari torvényiink — osszefoglaléan — az alabbi

4 1997. évi CXL. torvény a muzealis intézményekrdl, a nyilvanos konyvtari ellatasrdl és a kozmiiveld-
désrdl 1. szamua melléklet o) pont.

5 1997. évi CXL. térvény 3/A. §-anak rendelkezéseibdl.

6 1995. évi LXVI torvény a koziratokrol, a kozlevéltarakrdl és a magdanlevéltari anyag védelmérél,
Preambulum.

7  Sziikséges megjegyezni, hogy ennek a fejlddéstorténetnek voltak ,drnyidészakai” is, igy példaul
az 1950-es évek szocialista ideoldgidnak torténé megfelelés kényszere mellett végzett munka nem
segitette a szakma fejlédését.

8  Levéltari térvény 1. §-a.

9  Levéltari térvény 3. § j) pontja.
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kozlevéltari alapfeladatok' ellatasat irja el6 a kozlevéltarak!! részére: a levéltari irat-
anyag atvétele, gyijtése, nyilvantartasa, szakszer( kezelése, biztonsagos megérzése,
tudomdnyos munkahoz torténd el6készitése, hiteles masolat vagy tartalmi kivonat
kiaddsa, a kozfeladatot ellaté szervek, valamint gazdasagi tarsasagok irattari selej-
tezésének és iratkezelése rendjének ellendérzése, pusztuldsnak indult levéltari anyag
konzervaldsa, levéltar- és torténettudomdanyi kutatdsok elvégzése, a levéltdri anyag
oktatési, kozmiivel6dési célu felhaszndldsanak elGsegitése stb.

Fentiekbdl egyértelmtien megallapithatd, hogy a teriileten nyujtott, kulturalis
szféraba tartozé humaén koézszolgaltatdsok olyan, nem piaci alapt kozszolgaltatasok,
amelyek igénybevételébsl — a vonatkozé jogszabalyi rendelkezésesek szabta kor-
latok mellett — a tdrsadalom egyetlen tagjat sem lehet kirekeszteni. A kormanyzat
az allampolgérok felhatalmazdsénal fogva eleget tesz kotelezettségének, és az dllami
koltségvetés biztositja a szolgaltatds koltségét. A levéltari teriileten nyujtott kozszol-
galtatasok esetében tehat kizardlag az allam, sajat tevékenysége tutjan biztosithatja
hosszt tavon is megfeleléen az adott feladatok ellatasat, csak ez jelenthet garanciat
a kozérdek megfelel kiszolgaldsa tekintetében. A torténelem sordn az apparatusok
(helyesen) felismerték, hogy a levéltari iratanyag terjedelme és jelentésége, valamint
az ellatni szitkséges feladatok heterogenitdsa'> megkoveteli egy olyan intézményhdl6-
zat kiépitését, amely a szakmaisdg legmagasabb szint képviseletével tud eleget tenni
ezen elvarasoknak.

A levéltari torvény szerint Magyarorszagon napjainkban a levéltarak két tipusa
mikodik: a nyilvanos maganlevéltarak, valamint a kozlevéltarak, amely utébbiak ko-
rébe tartoznak az éltalanos kozlevéltarak, az allami szaklevéltarak, valamint a tele-
ptilési 6nkormdanyzatok, a koztestiiletek, a kozalapitvanyok és a jogszabalyban meg-
hatdrozott egyéb kozfeladatot ellato szervek levéltira; a kovetkezd bekezdésekben
vizsgaléddsom az altalanos kozlevéltarak szervezeti kialakitdsanak fejlédéstorténe-
tére iranyul.

3. Az altalanos levéltarak helyzete a levéltari torvény sziiletéséig

Sajat élményen alapul6é gondolattal nyitom a torténelmi kitekintést, amelynek so-
ran — a részletgazdag torténeti, szakmai elemzés igénye nélkiil — visszaugrunk az id6-
ben annak érdekében, hogy megértsiik, milyen szervezetelméleti és gyakorlati problé-
maék vetddtek fel a napjainkban miikodé szervrendszer kialakulasaig. A 2007. évben,

10 Lésd bévebben levéltari térvény 13. §.

11 A kozlevéltarak az alapfeladataik végrehajtasdnak természetesen az illetékességi koriikben tesznek
eleget.

12 Az iratanyag begydjtése és megbrzése, emellett gondoskodni kell annak nyilvantartasarél, feldolgo-
z4s4rdl, konzervalasardl, hiteles masolatokat (tartalmi kivonatokat) kell késziteni stb. Allispontom
szerint kiemelt jelentsége van a levéltarak — példaul az 6nkormadnyzati hivatalokndl — iratkezelési
szempontok alapjdn folytatott ellenérzési tevékenységének tekintettel arra, hogy az iratkezelési
folyamatok jogszertiségének biztositasa mellett a levéltaros konstruktiv hozzaallasa sokat segithet
az iratkezelés mozzanatainak rendeltetésszer(i elvégzése sziikségességének megértésében.
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a Gyér-Moson-Sopron Megyei Onkormdnyzat fenntartasaban miikédé megyei levél-
tarak igazgatédival folytatott megbeszélés soran megosztottak velem egy — egyéb szak-
mai férumokon, illetve szakirodalomban is felvetett — észrevételt a politika és a le-
véltariigy kapcsolataval 6sszefiiggésben: egy jogéllamban felértékel6dik a levéltarak
rendeltetése, mert egy demokratikus rendszer igényli leginkdbb az olyan szervek
(alevéltar) miikodését, amelyek elsegitik a kormanyzati vezet6k kijelentéseinek, cse-
lekedeteinek nyomon kovethetéségét. Magyarorszag a 1. vilaghaborut kovetéen szo-
cialista uralom ald keriilt, igy az ideoldgiai hattér felépitésével — szovjet mintat kove-
t6, nagyfoka kozpontositdssal jar6 — dtszervezésre kerdiilt sor a levéltari rendszerben.'
Ennek eredményeként — tekintettel arra, hogy a tobb megyére kiterjedd illetékességli
keriileti levéltarak feldllitasa f6ként anyagi okok miatt meghitsult — 1953-ban felalltak
az éllami tertileti levéltarak megyei, illetve f6varosi illetékességgel,’* tovabba mellet-
tiik az Orszagos Levéltar mlikodott tobbek kozott a birdsagok, illetve a kézponti 4l-
lamigazgatasi szervek irataira kiterjedd illetékességi korrel; a szakmai iranyitas pedig
a Levéltarak Orszagos Kozpontja kezében volt. A centralizacié égisze alatt kialakitott
rendszer egészen az 1967. év végéig allt fenn, majd 1968. janudr 1. napjaval a teriileti
levéltarak a megyei tandcsok' intézményeiként,'® azok irdnyitasaval folytattak mako-
désiiket.'” Rovid id6n belill megsziiletett a levéltartgy vj, atfogd szabélyozdsa,'® amely
az dllamszocialista idészak sziilotteként a rendszervaltozast kovetd elsé par évben
is meghatarozta a levéltari igazgatds jogszabdlyi hatterét. Az Gj szabalyozas alapjan
az Orszagos Levéltar feladatkorét megosztottak: az 1945. év el6tti idészak iratanya-
gaval kapcsolatos feladatok ellatdsa sordn tovabbra is az Orszagos Levéltar, mig az azt
kovetd évek iratanyaga tekintetében az Uj Magyar Kézponti Levéltar jart el. Ezek
a szervek, valamint a tandcsi levéltarak altalanos levéltarként mikodtek: az orszagos
levéltarak lattak el a kdzponti, az orszdgos jelent6ségii szervek (maganszemélyek) ira-
taival osszefliggd teendSket, mig a tandcsi levéltarak megyei (f6varosi) illetékességgel
jartak el.

A rendszervaltozdas kovetkezményeként a jogallamisdg helyreallitdséval 4j alapok-
ra kellett helyezni az dllamszervezet felépitését, amely természetesen jelentds kiha-
tassal volt az dltalanos levéltarak életére, igy ezen idészak lesz torténetiink kovetkezé
dllomésa. Figyelemmel arra, hogy az 1969-es joganyag mar alkalmatlan volt a levél-
tari igazgatds mikodtetésére, slirget6vé valt a teriilet jogi hétterének — az Gj gaz-
dasag- és tarsadalompolitikai kornyezetnek megfelelé — kidolgozasa. A ,jogalkotasi

13 A levéltarakrol szol6 1950. évi 29. torvényerejli rendeletben foglaltak alapjan keriilt sor az atszerve-
zésre.

14 Kivétel ez aldl Gyér-Sopron megye, ahol figyelemmel Sopron és kornyéke nagy terjedelmd, értékes
levéltari anyagara két teriileti allami levéltar jott létre, Gy6rben és Sopronban. Megtértént tovabba
az azonos székhely(i vérosi és megyei levéltarak centralizdcidja is.

15 Budapesten természetesen a févarosi tandcs intézményeként miikodott.

16 Gy6r-Sopron megye mellett Csongrad megyében is két megyei levéltar miikodott Szegeden
és Szentesen (ez utébbi 1973-ig).

17 A 2045/1967. (VIIL 8.) Korm. hatdrozat alapjan.

18 1969. évi 29. torvényerejii rendelet a levéltari anyag védelmérdl és a levéltarakrol sz6lo, valamint
annak végrehajtasardl sz6l6 30/1969 (IX. 2.) Korm. rendelet.
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gépezet” rohamos sebességgel vetette bele magat az Gj jogintézmények szabalyoza-
sanak folyamataba, amelynek eredményeként bar az Orszaggytlés életében stirt,
nagy horderejii dontéseket kivano, tevékeny jogalkotasi periédus kovetkezett; lathat6
volt, hogy a levéltariigy atfogd rendezésére még néhany évet varni kell. Tekintettel
arra, hogy a teriilet miikodéképességének biztositdsa érdekében legaldbb az alapvetd
kérdésekben meg kellett hozni a sziikséges dontéseket, a jogalkot6 az 6nkormany-
zatokkal kapcsolatos jogi szabédlyozas Gtjan oldotta meg a helyzetet. Ez logikailag is
helyes dontésnek bizonyult, hiszen a teriileti kozigazgatas szervezetének kialakitasa
soran az onkormanyzati rendszerek kiépitésére, valamint a levéltarak miikodtetésére
vonatkoz6 koncepcidkban a két teriilet szamos ponton kapcsolédik egymadssal. Ezen
idészakban egy sor, levéltariigyi tekintetben kiemelt jelentdségii jogszabdlyi rendel-
kezés latott napvildgot, amely folyamatokrdl az aldbbiakban vézlatosan, id6rendi
sorrendben teszek emlitést a teriilet fokozatos jogi rendezésének bemutatdsa célja-
bol. Az Orszaggytlés 1990. augusztus 3. napjan dontott” a levéltari rendszer teriileti
szerveinek jovObeni helyzetérdl a kovetkezdk szerint: ,,a megsz(ing tandcs és szervei
jogutdda az 6nkorményzat”? Az dllam tulajdonabdl az 6nkormanyzatok tulajdonaba
keriilt a tandcsok kezelésében, illetéleg tulajdonosi irdnyitdsa alatt 4ll6 oktatdsi, kultu-
ralis, egészségiigyi, szocidlis, sport- és egyéb intézmények vagyona.* Ezzel a korabbi
tandcsi levéltarak a megyei (f6véarosi) onkorményzatok fenntartdsédban folytattdk ma-
kodésiiket. Az Otv. az dgazatért felel6s (ezen iddszakban a mtivel6dési és kozoktatasi)
minisztert bizta meg a helyi 6nkormanyzatok éltal fenntartott intézmények miik6dé-
se szakmai kovetelményeinek, illetve az intézmények (levéltarak) dolgozoi képesitési
el6irdsainak rendeleti szinten torténd szabélyozasaval, tovdbbd a miniszter ellendrzi
ezen elbirdsok érvényesiilését® (ezaltal deklardlasra is keriilt, hogy a szakmai iranyi-
tasrol miként gondoskodik a korményzat). 1991. mdjus 23-dn kertilt elfogaddsra azon
Ujabb jogszabaly,”® amely a kovetkez8k szerint egyértelmiien megjelolte a megyei 6n-
kormanyzatoknak a levéltarak fenntartasara vonatkozé kotelezettségét: a ,févaros,
a megye Onkormanyzata koteles biztositani a teriileten m(ikodd, illetleg mikodott
teleptilési 6nkormanyzati szervek és nem kozponti dllami szervek, valamint sajét tor-
téneti értékd iratai, tovibbd az egyéb helyi jelleg(i levéltari anyag atvételét, gytjtését
és 6rzését, feldolgozhatdsagat és kutathatdsagat”* Ezzel a rendelkezés a vonatkozé
hatéaskor telepitése mellett, miszerint a kozszolgaltatds-szervezéssel 6sszefiiggésben
felmeriil§ feladatok ellatdsdra irdnyuld kotelezettség (felel3sség) a (f6varosi) megyei
onkormdanyzatokat terheli, egytttal meghatarozta annak illetékességét is. A szabalyo-
zas egyébként konkrét feladatok szabdsaval is élt a fenntartdk irdnyaban, példdul rog-
zitette, hogy a helyi 6nkormanyzat kozgytlése jovdhagyja az onkormdanyzati levéltar

19 1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkorméanyzatokrél (Otv.).

20 Otv. 103.§ (3) bek.

21 Otv. 107.§ (1) bek. d) pontja.

22 Otv.79.§ b) pontja.

23 1991. évi XX. torvény a helyi 6nkormdnyzatok és szerveik, a koztarsasagi megbizottak, valamint
egyes centralis aldarendeltségii szervek feladat- és hataskoreirdl.

24 1991. évi XX. torvény 108. § (2) bek. b) pontja.
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munkatervét, illetve beszamoléjat. Kiemelend§ tovabbad a jogszaballyal kapcsolatban,
hogy az ismét lehet6séget biztositott levéltar alapitdsdra és fenntartdsara a telepiilé-
si onkormanyzatok szdmdra. Hirom megyei jogi véros, Székesfehérvar (1992-ben),
Gy6r (1993-ban), valamint Tatabanya (1995-ben) is élt az Gjjaéledd jogositvannyal,
amely varosok koziil Székesfehérvar és Gyér mar az 1950-es évek elején lefolytatott al-
lamositdst megel6z&en is mitkodtetett varosi levéltarat. A kovetkezd, 1991. augusztus
8. napjan hatélyba 1épé, e korben emliteni érdemes jogszabaly az alabbiak szerint ren-
delkezett a levéltari anyagok tulajdoni helyzetével kapcsolatban: az 6nkormanyzatok
és intézményeik, kozlizemeik, valamint jogel6djeik levéltari anyaganak tulajdonjoga-
ra a levéltari jogszabélyok az irdnyadok; ezen szervek, tovabbd a nem kozponti allami
szervek miikodésével kapcsolatban keletkezett, rendeltetésszertien azok irattdraiba
tartozo levéltari anyag forgalomképtelen (levéltari anyag megyei, févarosi levéltarban
torténé elhelyezése a tulajdonjogot nem érinti).> Szervezetelméleti szempontbdl fon-
tos még ehelyiitt kiemelni, hogy egy tovabbi torvényi rendelkezés® szerint 1992. ja-
lius 1. napjatél kezdédéen ,,ahol jogszabaly Uj Magyar Kozponti Levéltérat emlit, ott
Magyar Orszagos Levéltarat kell érteni’, azaz csak a Magyar Orszagos Levéltar mi-
kodik tovdbb. A rendszervaltozast kovetSen tehdt az Orszdggy(ilés — bar ad6s ma-
radt egy, a levéltari igazgatas teriiletét szabdlyozd jogszabély megalkotdsaval, — nem
hagyta magdra a teriiletet: a levéltariigy atfogd szabdlyozdsdnak hidnyabol, valamint
a megvaltozott tarsadalom- és gazdasagpolitikai helyzet, illetve a gyokeresen atalakult
allamszervezet mlikodési mechanizmusibél fakadé anomalidk kikiiszobolése érdeké-
ben tobb alkalommal is eleget tett jogalkotasi kotelességének.

A levéltari igazgatds szakteriiletének szabalyozasa tekintetében a kovetkez6
mérfoldké az egyes rendelkezései kapcsan kordbban mar hivatkozott, 1995. janius
30. napjaval kihirdetésre keriilt levéltari torvény megalkotdsa volt. Az édltaldnos levél-
tarak szama, szervezeti felépitése a rendszervaltozast kovetd iddszak kapcsan végig-
gondolt jogi szabalyozds sordn kialakult dllapothoz képest valtozatlanul megmaradt,
ebbe a korbe tartoztak a megyei levéltarak, Budapest Févaros Onkormanyzatanak
Levéltara, valamint a Magyar Orszagos Levéltar (altalanos levéltirat az Orszaggyiilés
hozhat létre, illetve sziintethet meg). A Magyar Orszigos Levéltar volt a kozponti
dltaldnos levéltdr, illetékességi korébe tartozott példaul az Orszaggy(ilés és Hivatala,
az autonom allamigazgatési szervek, a minisztériumok, az Allami Szdmvev3szék ira-
tai stb. A teriileti altalanos levéltarak a megyei levéltarak, illetve Budapest Févaros
Onkormanyzatinak Levéltdra. Bar a telepiilési 6Snkormdanyzatok tovabbra is élhet-
nek a levéltar alapitdsanak jogaval,”” azonban erre — a kordbban mdr emlitett harom

25 1991. évi XXXIIL torvény az egyes dllami tulajdonban 1év6 vagyontargyak 6nkormanyzatok tulaj-
donéba adasardl.

26 1991. évi LXXXIIL torvény a levéltari anyag védelmérdl és a levéltarakrol sz016 1969. évi 27. tor-
vényerejl rendelet médositasardl.

27  Figyelemmel arra, hogy a vonatkozé jogszabalyi el6irdsok a (févarosi) megyei 6nkorményzatokhoz
telepitették a levéltarak fenntartisdnak kitelezettségét, a telepiilési onkorményzatok nyilvan csak akkor
élnek ezzel a lehet8séggel, ha az jelentSsebb szakmai elénydket biztosit (példdul jobb irattari helyiség-
ben tudja tarolni az iratokat), amely ellenstlyozza az intézmény fenntartdsbdl szarmazo anyagi terhet.
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megyei jogu varos mellett — csak egyetlen telepiilés, Vic varosa esetében kertilt sor
2004-ben.*®

Napjainkig tobb alkalommal is médositottdk a levéltari torvényt, amely egyértelmi
jelzése annak, hogy egyes rendelkezései szamos egyéb dgazatba tartozé szakteriiletre
is hatdssal vannak. Véltozott a normaszoveg egyrészt olyan esetekben, amikor a jogal-
koto kifejezetten a szaktertiletre vonatkozd szabdlyozas mddositasat, kiegészitését tar-
totta indokoltnak,” masrészt amikor azt valamely — akdr mds dgazatba tartozé — kap-
csol6dé jogszabaly dltal médositotték (példdul az Ertelmezé rendelkezések® kérében
szabdlyoztdk a kozlevéltarak illetékességére, illetve a levéltari gytjt6kor meghataroza-
sdra vonatkozd, ma is hatdlyos szovegrészt).?! A teljesség kedvéért ehelyiitt indokolt
roviden szt ejteni arrdl, hogy a levéltiriigyet természetesen nem kizarélag a levéltari
torvény rendelkezései hatdrozzak meg, hanem mas jogszabdalyokkal egyiitt gondosko-
dik a teriilet jogi rendezésérdl. A levéltari torvény hattérjogszabdlyai kozott taldlunk
még egyéb torvényi szinten megalkotott jogszabalyokat,® amelyek rendeltetése egy-
egy részteriilet atfogé szabalyozasa, igy egymast kiegészitve szolgalnak alapjaul a le-
véltariigy megfelel6 mikodésének. A mogottes hattérjoganyag tanulményozdsa soran
talalkozunk tovabba olyan rendelkezések sordval, amelyeket a levéltari torvény felha-
talmazdsa alapjan fogalmaztak meg: e jogszabdlyokat egyrészt a Kormany,* mdasrészt
pedig az dgazatért felel6s miniszter® altal bocsatottak ki.

Megallapithaté a fentiek tiikrében, hogy az apparatus megértette és komolyan vet-
te a levéltarak altal nyqjtott kozszolgéltatasok jelentéségét, amelynek eredményeként
az allam a jogalkotasi tevékenysége révén garancidkkal, mikodési (miikodtetési) fel-
tételekkel biztositotta a kozszolgaltatdsok szinvonaldt, illetve ellendrizte azok betar-
tasdt. A levéltari torvény jogintézményeinek szdmbavétele sordn tehat egy markans
dllami jelenlét eszkozrendszere (példdul jogalkotds, szervezetalakitis) jelent meg,
a tovabbiakban pedig a szervezetalakitds témakorénél maradva egy érdekes elméleti

28 A levéltarnak nem volt jogel8dje, tekintettel arra, hogy 1950 el6tt Vac varos nem tartott fenn levél-
tarat.

29 2005. évi CXLIX. torvény a koziratokrol, a kozlevéltarakrol és a maganlevéltari anyag védelmérél
520616 1995. évi LXVI. térvény modositasardl, 2007. évi XCVIL. torvény a koziratokrdl, a kozlevélta-
rakrdl és a magdnlevéltari anyag védelmérdl szol6 1995. évi LXVI. térvény mddositdsarol.

30 Alevéltari torvény 3. §-a.

31 A 2001. évi LXIV. térvény a kulturalis 6rokség védelmérol 95. §-anak (1) bekezdésével iktattiak be
a megjelolt szovegrészeket. Emellett médositotta tovabba példaul a kulturalis javak védelmérsl
és a muzedlis intézményekrdl szol6 1997. évi CXL torvény, a személyes adatok védelmérdl és a koz-
érdek adatok nyilvanossagarol sz6l6 1992. évi LXIIIL. torvény stb.

32 Példaul 1997. évi CXL. torvény, 2009. évi CLV. térvény a mindsitett adat védelmérdl, 2001. évi
LXIV. torvény stb.

33 Péld4ul 335/2005. (XIL. 29.) Korm. rendelet a kozfeladatot elldto szervek iratkezelésének éltalanos
kovetelményeirdl, 90/2010. (III. 26.) Korm. rendelet a Nemzeti Biztonsagi Feliigyelet mtikodésének,
valamint a mindsitett adat kezelésének rendjérdl stb.

34 Példaul 7/2002. (II. 27.) NKOM rendelet a Levéltari Kollégiumrol és a levéltari szakfeliigyeletrsl,
14/2010. (XI. 25.) NEFMI rendelet a kulturdlis javak kiviteli engedélyezésérél, 27/2015. (V. 27.)
EMMI rendelet a kozlevéltarak és a nyilvainos maganlevéltarak tevékenységével osszefliggd szakmai
kovetelményekrol.
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fejtegetés utveszt6jében keresek valaszokat a kozszolgdltatas szervezésével kapcsola-
tosan gyakorlatban felmeriilt kérdésekre.

4. Az altalanos levéltarak helyzete a levéltari torvény megalkotasat koveto
masfél évtizedben

s

Az el6z6 fejezetben felvazolt, a levéltari igazgatds teriiletén kialakitott altaldnos le-
véltari szervezet évekig valtozatlan forméban toltotte be szerepét a kozigazgatasban,
azonban a hattérben — a levéltar altal nyujtott kozszolgaltatast igénybe vevo, a levél-
tari szakteriiletet nem ismer6 allampolgdr szamara rejtett médon — olyan folyamatok
zajlottak, amelyek kés6bb indokoltta tették a levéltari torvény korabbi eredményeinek
megvaltoztatdsit. A rendszervaltozést kovetd 15 évben lasst titemben ugyan, de no-
vekedett a levéltarakban dolgozok személyi dlloménya,* igaz az egyre névekvé papir-
hasznalattal egyidejiileg a feldolgozdasra varé iratanyag mennyisége is nétt, raadasul
egy sor Uj kihivéassal is meg kellett kiizdeni, ez pedig az elektronikus feliileten torténé
munkavégzés spektrumanak névekedése a technika fejlédése révén. A 2006. évet ko-
vetéen viszont mar jelent8s létszamcsokkenéssel jard iddszak kovetkezett, igy példaul
a 2005. év és a 2010. év kozotti id6tartamban nagysagrendileg két kozepes méret(i
intézmény személyi dllomédnydnak megfelel§ létszammal fogyatkozott meg az dga-
zat teriileti szintje. A szamok erejét hangsulyozza, hogy ezen iddszakban egy koze-
pes méretd levéltar kapacitasainak megfelel6 mennyiséggel nétt a levéltari iratanyag,
amellyel 6sszefiiggésben nem kizarélag a vele jaré6 megnovekedett munkateher jelen-
tett problémat, hanem az intézmények taroldkapacitdsinak rohamos mértékd csok-
kenése (egyes megyei levéltaraknal 1ényegében megteltek az irattarak). Ha 6sszevet-
jik a teriileti levéltari szervrendszer 9sszkoltségvetésének bevételi oldalat a 2005. év
és a 2010. év vonatkozasdban, a szamokbdl levezethets, hogy dtlagosan harom ko-
zepes méretll intézmény koltségvetési bevételének megfelel6 mértéki a kiilonbozet
Osszege.

A levéltari torvény alapjan a kozlevéltar fenntartéja koteles gondoskodni annak
rendeltetésszeri miikodéséhez sziikséges koltségvetési feltételekrdl. Miként fordul-
hat el8, hogy a fenntart6 nem tesz eleget ezen — az alkotményos szinten is megjele-
nd, a kulturahoz valé jog biztositasanak alapjaul szolgdlé — kozszolgaltatas-szervezési
kotelezettségének? A tertileti levéltarakat érintd, fentiekben részletezett — kiillonésen
koltségvetési targykorbe tartozo — problémék targyaldsa soran indokolt egy rovid id6-
re maddartavlatbdl is megvizsgalni a helyzetiikre befolyést gyakorol6 korillményeket,
ugyanis nem lehet redlisan értékelni, ha azokat nem vessziik szemiigyre a fenntar-
té megyei (f6varosi) 6nkormdanyzatok oldaldrdl. 2007. janudr 1. napjatdl kezd6déen
a megyei (f6varosi) illetékhivatalok az Add- és Pénziigyi Ellen6rzési Hivatal regiond-
lis igazgatosagaiba integralddtak,® természetesen ez a hatdskorelvonds is szikitette

35 Mig példdul 1989-ben 522 f6 volt a févarosi és megyei levéltarban dolgozdk létszama, addig
2000-ben 608 f8.
36 Az egyes pénziigyi targyu torvények modositasardl sz6l6 2006. évi LXI. torvény alapjan.
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a megyei 6nkormanyzatok ,stlyat’, anyagi mozgasterét; illetve a 2008-as gazdasa-
gi valsag hatasai is érzédtek valamennyi agazatban. Targyidészakban tovabba sza-
mos — altaldban politikai megfontoldsbdl eredé — korményzati torekvés befolyasolta
a kozigazgatas teriileti szerveinek miikodési teriiletére vonatkozé szabalyokat, amely
a regiondlis szervezési elvet preferalta a Magyarorszagon torténelmi hagyomanyokon
alapulé megyei felosztassal szemben. Ezek a reformkisérletek tobbségében megre-
kedtek a jogalkotdsi folyamatok szabélyozasira vonatkozé feltételek utvesztéiben, j6
példa erre, amikor a Kormany — a kozigazgatasi hivatalok regionalis atszervezésével
Osszefliggésben gyakorolt — alkotmadnyellenes szabalyozas® utjan létrehozta a regio-
nalis kozigazgatdsi hivatalokat. A megyei 6nkorményzatok szintén nem illettek bele
e kormdnyzati elképzelésekbe, azonban — tekintettel arra, hogy a politikai akarat mo-
gott az Orszaggyiilésben nem volt meg a mindsitett tobbséget igényl6 jogszabaly-
modositashoz sziikséges erd, igy — a jogalkotds atjan foganatosithaté szervezeti val-
tozasokra esetiikben sem volt lehet6ség. Ennek okan egyéb ,eszk6zok” alkalmazasara
keriilt sor, igy példaul a vizsgélt id6szakban folyamatosan csokkent a megyei 6nkor-
manyzatok koltségvetésének bevételi 6sszege, azaz évrél évre egyre kevesebb forrds-
bol gazddlkodtak. Erre a helyzetre a megyei 6nkormanyzatok vezet6i eltéré6 médon
reagéltak. Az egyik megoldasként a hidnyzo anyagi forrdsokat egyéb tton poétoltdk,
példaul hitelt vettek fel, vagy kotvénykibocsatisba kezdtek (a kotvénykibocsétasbdl
befolyé bevétel alkalmas volt egyrészt korabbi elénytelen hitelek kivaltasara, masrészt
a miikodési hiany finanszirozasara is). Az 6nkormanyzat igy tudta biztositani az in-
tézményeik szamara a miikodésiikhoz sziikséges anyagi keretet. Mdas gazdasagpoliti-
kai irdnyt véalaszté 6nkormdanyzatokndl az egyre szlikosebb pénziigyi keret hatdsara
mérsékelni kezdték a kiadasokat, amely hozzaallasnak kezdetben a dologi jellegii ki-
adéasok estek dldozatul, illetve a rendelkezésre 4ll6 ingatlandllomdny hasznalatdnak
racionalizdldsara (példaul ingatlanértékesités/bérbeadds), valamint az azonos szak-
teriileten miikodé intézmények Gsszevondsdra is sor keriilhetett. Amennyiben ezen
megolddsok nem bizonyultak elegendének, sor keriilt egyes munkakoérokben a dolgo-
z6k napi 6, illetve 4 6ras munkaidében torténé foglalkoztatasara (amely jelentés anya-
gi terhet rakott az egyébként sem magas bérért dolgozé kozalkalmazottak vallara),*
rosszabb esetben pedig 1étszimcsokkentésre. Végsé soron egyik irdny sem jelentett
hosszu tavd megoldast, hiszen szamos 6nkormanyzat tobb tizmillidrdos adéssagal-
lomanyt halmozott fel ebben az idészakban, tovabbd a megszoritasok alkalmazasa is
jelentésen ,,megsinylette” mind a funkcionadlis feladatellatast, mind a szakmai munkat
egyarant (a fenntart6 részérdl sok esetben mar csak a levéltarak mikod6képességének
biztositdsa volt a cél, a szakmai érdekek teljes mértékben héttérbe szorultak). A levél-
tarak az éltaluk nyujtott kozszolgaltatas jellegébdl fakaddan is nehezebb helyzetben
voltak, hiszen a fenntart6k a kisebb ,(tdrsadalom)politikai vihar” érdekében inkabb

37 Az Alkotménybirésdg a 90/2007. (XI. 14.) AB hatdrozatdban megéllapitotta, hogy a kozigazgatasi
hivatalokrol sz4616 297/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet alkotmdnyellenes, ezért azt 2008. junius 30-i
hatéllyal megsemmisitette.

38 Altalaban hatirozott idStartamra sz4l6, kozos megegyezéssel torténd kinevezésmodositasok Gtjan.
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alkalmaztak megszoritasokat olyan intézmény esetében, ahol nem gyermekek vagy
szocidlisan raszorultak helyzetét nehezitik (példaul gyermekvédelmi kézpont, men-
talhigiénés otthon). Mindezeken tilmenden a levéltarak szamdra az is nehézséget
okozott, hogy a piaci érdekérvényesité képességiik jelentés mértékben elmarad a kul-
turdlis tertileten miikodé tovabbi intézményekhez (konyvtarak, mizeumok) képest.

5. A valtozas iranya, utban a megoldas felé

A fentiekben foglaltak alapjan lathaté volt, hogy hosszi tavon ez a helyzet tartha-
tatlan. Természetesen a szakmai férumokon, a fenntarték és az intézmények kozotti
egyeztetéseken, valamint a kormdanyzat részérél is megfogalmazddtak a probléma-
kat killonb6z6 aspektusbdl kezelni szandékozé elképzelések, igy példaul a technika
fejlédése nyujtotta lehetéségek aktivabb kiakndzdsa, amely elGsegitheti, hogy a le-
véltar altal nyujtott kozszolgaltatasok ,kozelebb keriiljenek” az igénybe vevékhoz,
egytttal — a piaci érdekek komolyabb érvényesitése céljabdl — a tevékenységiik iranti
igény és ezzel bevételiik is novekedjen. Felvet6dott azon lehetéség vizsgalata is, hogy
a fenntarté szerv esetleges valtozasa milyen valtozdsokat eredményezne, viszont erre
a helyzetre is igaz, hogy az otletek, javaslatok szintjén megfogalmazott gondolatok
konkrét intézkedések foganatositdsa nélkill nem nydjthattak érdemi segitséget (ter-
mészetesen bizakoddsra adhattak okot, hogy lesz megoldas, viszont annak egyértel-
m kidolgozasa és végrehajtasa hidnydban fesziiltséget is generaltak a szakteriileten
dolgozoék korében).

Miel6tt ratérek a helyzet gyakorlati megolddséra, roviden szeretném elméleti si-
kon is Osszegezni a problémat, amely segitségiinkre lehet megérteni, hogy az dllam-
nak jelen helyzetben az intézményfenntartds szervezeti kérdéseit vizsgalva milyen
megvaldsitasi lehetGségek kozott kellett valasztania. Egy a decentralizacios égisz alatt
miikodd szervezeti struktira esetében az tapasztalhatd, hogy a kozszolgaltatas-szer-
vezésben a helyi szervek befolyasa erésodik, hiszen 6k rendelkeznek dontési kompe-
tencidval az adott teriileten. Ezen igazgatasi szabalyozds mellett gyakori érvként meriil
fel, hogy igy a kozszolgéltatasokat igénybe vevék kore ,kozelebb keriil” a kozszolgal-
tatdst nyujto szervekhez, amely el8segiti a helyi igények hatékonyabb érvényesitését.
A masik irdny a centralizici6, amely egyértelmien a kézponti szervek hatalmat er6-
siti a helyi szervekkel szemben; a mellette érvel6k szerint egy ilyen jelentds, nemzeti
érdeket jelentd teriiletnek a képviseletét kozpontilag kell ellatni, tovabba az anyagi
forrdsok ,leosztdsa” tekintetében is ez a szint a meghatdrozd. Magyarorszagon e két
lehet6ség kozott kellett valasztania a jogalkoténak: tovabbra is az 6nkormdnyzati ke-
retek kozott gondoskodik a teriileti levéltarak fenntartdsarél, vagy dllami kézbe kell
venni az iranyitast.

A dontés kifejtését megel6zben sziikséges kitérni arra, hogy ebben az idészak-
ban a szakma milyen elvarasokat tdmasztott a jogalkoté felé. Ennek a kérdésnek
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a megvalaszolasiahoz a Levéltari Kollégium® éltal 2010. december 16. napjdn tartott
ilésén létrehozott, a levéltariigy agazati irdnyitasi, finanszirozasi, fejlesztési, valamint
a teriileti dltalanos levéltarak fenntartasi kérdéseit vizsgald levéltari kollégiumi bizott-
sag jelentésében foglaltakat veszem alapul. Alapvet6 célkittizésként hatdroztik meg,
hogy a kozigazgatas folyamatban 1év6 korszertsitéséhez illeszkedve sziikséges dekla-
rdlni a teriileti altaldnos (megyei, févérosi) levéltarak jovébeni miikodési alapelveit,
szervezeti kereteit. A megyei, f6vérosi levéltarakat dllami fenntartds, azaz — centrali-
zacids iranyt kovetve — kozponti feliigyelet és iranyitds ala kell helyezni, illetve ebbdl
kovetkezden 6nall6 szakmai iranyité hivatal alarendeltségében kell mikodtetni, kiils-
nos tekintettel arra, hogy a teriileti altalanos levéltarakban 6rzott iratok donté tobb-
sége allami szervek altal, illetéleg az 6nkorményzatokhoz telepitett dllamigazgatasi
eljarasok soran keletkezett, igy fennmaradésuk biztositdsa alapvetéen allami feladat-
korbe tartozik. Prioritdsként fogalmazddott meg az Gsszehangolt szakmai irdnyitds
megteremtése, amely a korabbi fenntartdi keretek kozott nem volt megvalésithatd
(a feltart, kiilonosen szakmai természetti nehézségek megoldasatol a fenntarték anya-
gi okokra hivatkozdssal gyakran nem tettek eleget). Egetd problémaként jelentkezett
(jelentkezik ma is), hogy az egyes levéltarak technikai, személyi, raktari kapacitasai
jelentés mértékben eltérnek egymadstol, ami a feladatellatas szinvonalbeli kiillonbségei
mellett mas és mds szakmai gyakorlatot eredményez, amely sérti az allampolgarok
esélyegyenldségi jogait.*® A korabbi fenntartéi helyzet kovetkezményeként a levéltari
munkdra vonatkozoé ismeretek allokacidja, illetSleg a hazai és kiilfoldi tapasztalatok
adaptaldsa meglehetdsen esetleges; egyértelmiien hidnyzott egy Osszlevéltari okta-
tdsi médszertani tuddskozpont. A probléma fokozddik (napjainkban is) a kormanyzat
e-kozigazgatdsi torekvéseivel parhuzamosan: a teljes koru e-kozigazgatasi rendszer-
rel szinkronban a levéltarakat fel kellett késziteni az elektronikusan keletkezd kozira-
tok fogaddsara (az e-iratok kezelése, megbrzése a jovében is megkoveteli a levéltarak
Osszehangolt, iranyitott feladatvégzését). Hatékony, kozpontilag szervezett, fokozott
allami szerepvillaldst igényelt az intézmények tobbségét jellemzé raktarhidny is.
Ebben a helyzetben csak latszolag jelentett megoldast az elektronikus levéltari rend-
szer megvalositdsa, ugyanis a jogszabdlyok szerint a koziratokat a keletkezésiik utan
15 évvel adjak 4t a levéltaraknak, igy a ma keletkezd iratok dont6 tobbsége is egyelére
papiralapon képzédik.* A jelentés természetesen részletesen kifejtette a fentiekben
foglalt elvarasoknak megfelel6en kialakitandé szervezeti és szakmai kornyezet opti-
malis finanszirozdsdnak moédjat is.

A 2010. évben lebonyolitott orszagos és onkormdanyzati valasztdsokat kovetd-
en egyértelmii szandék mutatkozott a kormanyzat részérél a terilleti kozigazgatds

39 Lasd bévebben 7/2002. (IL. 27.) NKOM rendelet.

40 Az dllampolgarok az 6nmagukra vonatkozé jogbiztosité iratokhoz az orszag kiillonb6z6 pontjain
eltér6 médon és hatékonysaggal férhetnek hozzd, az irott nemzeti 6rokség megismeréséhez fliz6d6
jogaikat eltéré feltételekkel érvényesithetik.

41 Egy 2010. évi felmérés szerint a rendelkezésre allé raktarkapacitast 30%-kal haladja meg a még at
nem vett iratok mennyisége, és ezen adat mértéke az évek muldsaval exponencidlisan né.
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megreformdldsdra. A vonatkozd szabdlyozés els6 mérfoldkovének tekinthetd, hogy
2011. januadr 1. napjatol kezd6déen megalakultak a megyei (f6varosi) korményhivata-
lok, amelyeknek a kovetkezd években zajlott integraciés folyamata gyokeresen dtala-
kitotta a teriileti dllamigazgatas szervezeti felépitését, tovabbad elérevetitették a helyi
onkormdanyzatok igazgatési teriiletére varé valtozdsok irdnyat.*

A megyei (f6varosi) onkormdanyzatok helyzetének rendezésére végiil egy 2011. no-
vember 25. napjaval kihirdetett jogszabaly* utjan keriilt sor, amelynek vonatkozé
rendelkezései szerint 2012. janudr 1. napjaval kezd6d8en a megyei (f6varosi) 6nkor-
manyzatok intézményfenntarté szerepkore megsziint, az intézmények allami fenn-
tartasba keriiltek, egyidejlileg sor keriilt az addssagéllomanyuk allami atvallalasara
197,6 millidrd forint 6sszegben. A feladat komoly kihivést jelentett, tekintettel arra,
hogy szdmos elkiilonilt dgazatba tartozé intézmény (kérhazak, gyermekvédelmi,
oktatési és szocidlis intézmények, levéltar stb.) helyzetét kellett egyidejiileg rendez-
ni. Kezdetben a kérhazak kivételével valamennyi intézmény egy-egy megyei szinten
megalakult allami szerv, a megyei intézményfenntarté kozpont fenntartasaba kertilt,*
az irdnyitasuk hosszu tdvi megolddsdnak az adott dgazatba illeszthetd, szakmailag
megalapozott szervezeti kereteinek kidolgozéasdig. Ezen dllami fenntarték alkalmasak
voltak arra, hogy felmérjék az egyes intézmények miikodési (funkciondlis) igényeit,
valamint a szakmai elvirdsok, javaslatok is megfogalmazédtak a szabélyozds irdnyaba.

Az altalanos levéltarakat érintd szervezeti atalakitasra is természetesen a levéltari
torvény vonatkozdé rendelkezéseinek 2012. majus 21. napjaval elfogadott mddositasa®
utjan keriilt sor. A benyujtott torvénymoddositasi javaslat céljaként az dltaldnos levél-
tarak nemzeti szint( levéltari intézményrendszerré alakitdsanak jogszabalyi megala-
pozasat deklaraltdk. Az () szervezeti struktirdban a teriileti levéltdrak beolvadtak
a Magyar Orszagos Levéltar szervezetébe és megyei szint(i szervezeti egységekként
(tagintézményekként) mikodnek, igy 2013. oktéber 1. napjaval létrejott a Magyar
Nemzeti Levéltar. Az dltalanos levéltarak korébe tartozik a Magyar Orszagos Levéltar
(kozponti altalanos levéltar), a megyei levéltar és Budapest Féviros Onkormanyzata

42 A tanulmdnyban csak a megyei 6nkormdanyzatokat érinté reformok targyaldséra kertilt sor, tekin-
tettel arra, hogy a telepiilési onkormanyzatok esetében a véarosi levéltarak miikodését egyel6re nem
érintették a fenntartd helyzetében bekovetkezett valtozasok. A telepiilések intézményfenntartdi
szerepkorét tekintve ugyanis a kozoktatdsi és szocidlis intézmények egy része keriilt allami fenn-
tartdsba, illetve a kordbban megyei 6nkormanyzati fenntartdsban mtikodé konyvtarak beolvadtak
a véarosi konyvtarak szervezetébe.

43 2011. évi CLIV. torvény a megyei 6nkormdnyzatok konszoliddcidjardl, a megyei 6nkormanyzati
intézmények és a Févérosi Onkorményzat egyes egészségiigyi intézményeinek atvételérsl.

44 258/2011. (XII. 7.) Korm. rendelet a megyei intézményfenntarté kézpontokrol, valamint a me-
gyei onkorményzatok konszolidaciéjaval, a megyei 6nkormdnyzati intézmények és a Févarosi
Onkormanyzat egészségiigyi intézményeinek atvételével osszefiiggs egyes kormanyrendeletek
modositasarol.

45 2012. évi LXI. torvény a koziratokrdl, a kozlevéltarakrol és a maganlevéltari anyag védelmérdl
52016 1995. évi LXVI. torvény és az elmult rendszer titkosszolgalati tevékenységének feltarasardl
és az Allambiztonsagi Szolgdlatok Torténeti Levéltara létrehozasardl sz616 2003. évi IIL. térvény
modositasarol.

ACTA HUMANA « 2021/3. 85



HORVATH ISTVAN

ltal fenntartott levéltar. A teriileti levéltarak intézményi 6néllésiga igy megsziint,
azonban a kozfeladat-ellatds tartalmi elemei nem valtoztak: a tagintézmény megyei
szinten ellatja a Magyar Nemzeti Levéltar feladatait, a Magyar Nemzeti Levéltar kolt-
ségvetésén belill az egyes tagintézmények szakmai feladatainak figyelembevételével
meghatdrozott éves elkiilonitett koltségvetési kerettel miikodik, vezetbjét (igazgato-
jat) a Magyar Nemzeti Levéltar f6igazgatdja nevezi ki a kultaraért felel6s miniszter
egyetértésével.

6. Konklazié

Tanulmanyomban azt a célt tiztem ki magam elé, hogy a kozszolgaltatds-szervezés
tekintetében az dllamnak a levéltdri igazgatds kozelmultbeli torténete soran betoltott
szerepét kovetem végig a szaktertileten zajlott folyamatok alapul vételével. A fentiek-
ben tébb izben is sor keriilt a vizsgalédasom egyes allomadsai soran meggy6z6désem
kifejtésére, hangsulyossa téve azt a kiilonboz6 aspektusbdl torténé megkozelitések
soran, igy befejezésként mar csak rovid 6sszegzésre keriil sor. Elemzésem eredmé-
nyeként megéllapitasaimat ugyanazon gondolat, az dllami szerepvillalas lehetséges
varidnsainak érintése mentén fogalmazom egybe, miként tettem azt a dolgozat el6z6
fejezeteinek kidolgozésa soran:

A levéltari igazgatds teriiletén a kozszolgaltatas-szervezés teenddirdl hatékonyan
gondoskod¢ allam aktiv szerepe megkérddjelezhetetlen — kiilonos tekintettel a jogal-
lamban meghatdrozé jelent6ségii alkotmanyos felhatalmazdsra és egyben kotelezett-
ségre —, egymaga felelds (a tarsadalom igényeire, valamint a technikai fejlettség adta
lehetéségekre figyelemmel) e kozszolgéltatdsok korének deklardldsa, nyujtdsanak
biztositdsa tekintetében. Magyarorszdgon a megyei (f6varosi) 6nkorményzati fenn-
tartdi szerepét kovetden a jelenlegi centralista elv alapjan kialakitott teriileti levéltari
szervezet lehet miikod6képes megoldas (természetesen a vérosi, és kiillonosen az egy-
hazi levéltarak teriileten végzett jelentds tevékenysége mellett). Az dnkormanyzati
fenntartdi éra (dekoncentricié elve mentén miikodé megoldas) védelmében azért
sziikséges megjegyezni, hogy bér a finanszirozdsi problémék mértéke, az eladésodds
vélhet6en hibés politikai dontések sorozatdnak is koszonhets, természetesen nem
kizardlag a — koltségvetési paramétereket alapjaiban meghatirozé — kozponti kor-
manyzat, hanem a forrasok elosztasaért kozvetleniil felel6s 6nkormanyzat is szerepet
jatszik abban, hogy milyen anyagi hattér all rendelkezésre. Persze az 6nkormdnyzati
autondmia dacéra, amennyiben a kozponti irdnyitds nem biztosit elegend$ forrast
az onkormdnyzat részére, ugy az csak rovid ideig képes megfelels szinten tartani egy
adott 4gazat helyzetét. Allaspontom szerint a jelen centralista felfogas optimalisabb
helyzetet teremt a szakteriileten: egyrészt mert a kdzponti irdnyitds nagyobb mér-
tékben képes azonos feltételeket teremteni, illetve egységes iranyt mutatni a szakmai
munkanak; masrészt e levéltari szervezetben nem feltétleniil indokolt, hogy az 6nkor-
manyzat, illetve a helyi sajatossagok determindljak a szakmai munkat (egy felel6s igaz-
gato a szitkséges mértékben ennek amugy is eleget tesz, amennyiben pedig az 6nkor-
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madnyzat ebben magasabb szinten érdekelt, igy megvan a jogszabalyi lehet6ség sajat
levéltar 1étesitésére). A levéltarak 6rz6 bastyaként szolgalnak nemzeti és torténelmi
értékeink, identitasunk védelme érdekében, egyetértek a korabban hivatkozott bi-
zottsagi javaslatban foglaltakkal abban, hogy fokozott dllami szerepvallalas sziikséges
a levéltariigy gondozdsa érdekében. Az dllami szerepvallaldsnak az atpolitizalt jelle-
ge — miként azt lathattuk a kozelmult eseményinek bemutatdsa sordan — jelentés mér-
tékben érvényesiil(het) hatalomgyakorlds sordn, igy a kozszolgaltatas-szervezés terii-
letén is. Egy demokratikus jogallam vezetdinek politikai/szakmai/erkolcsi felelssége
korében meghozott intézkedések eredménye a megvélasztott kormanyzat miikodése
révén teljesedhet ki, amelynek alkotményos kotelessége is egyben, hogy a koz érdeke-
it szem el6tt tartva megfelelden gondoskodjon a kozszolgaltatds-szervezés Osszetett,
komplex folyamatairdl, igy a levéltarigy irdnyitdsardl, értékeinek megbrzésérol.
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4 Jogi kultura vagy tarsadalmi jogtudat?

1

‘ H. SZILAGYI ISTVAN!

A jelen tanulmdny célja a jogi kultira és a tdrsadalmi szintii jogtudat fogal-
mi reldcidinak elemzése. A gondolatmenet elsé részében dttekintést ad arrdl,
hogy a jogi kultiira koncepcidja hogyan jelent meg a hazai jogtirténet, osz-
szehasonlité jogtudomdny és a jogszocioldgia — kiozelebbrdl a jogtudatkuta-
tdsok — terén. A jogi antropoldgiai vizsgdloddsok sordn kidolgozott ,,kultiira”
mint torzsfogalom és a ,jog” szocioldgiai fogalmdnak mint differentia specifi-
ca felvizoldsdt kovetden tér rd a jogi kultiira fogalmdnak meghatdrozdsdra.
A koncepcié jobb megvildgitdsa érdekében példaként a ,professziondlis jogi
kultiira” egy sajdtos szeletének, az iigyvédség hivatdsi 6nképének egy nemré-
giben végzett empirikus kutatdsa sordn készitett elemzését ismerteti.
Eszlelve a fogalomalkotds inkonzisztencidit és bizonyos hidnyossdgait,
az eszmefuttatds utolso részében visszatér annak kezdbpontjihoz, és kriti-
kai vizsgdlat ald veti a jogi kultiira vdzolt koncepcidjdat. Ehhez a Lawrence
Friedman dltal vdzolt koncepcio koriil a nemzetkozi irodalomban kialakult
vita dttekintését veszi alapul. Az elemzés eredményeként az a kiovetkeztetés
adddik, hogy a tdrsadalmi jogtudat fogalmdt ,visszavegyiik’, s azt a jogi kul-
tura fogalmdval Osszekapcsolva ujraértelmezziik, elszakitva azt az eredeti
marxista, neomarxista hagyomdnytol, amelyben eredetileg gyokerezett.

Kulcsszavak: jogi kultara, szociolégiai jogfogalom, professzionalis jogi kul-
tara, tarsadalmi szint@ jogtudat

Legal Culture or Social Legal Consciousness?

The aim of this study is to analyse the conceptual relations of legal culture
and social legal consciousness. The first section surveys the appearance of
the notion of legal culture on the horizon of the Hungarian legal history,
comparative law and legal sociology. The second introduces a working
definition of legal culture using a general concept of ‘culture, based on
cultural anthropological findings, and a sociologically founded concept of
‘law’ as a differentia specifica. For a demonstration of the idea, the study
presents a conceptual analysis of the Hungarian attorneys’ professional self-
image used in a recent empirical study.

Egyetemi tanar, PAzmdny Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomaényi Kar, e-mail:
h.szilagyi.istvan@jak.pkke.hu
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Recognising the inconsistencies and shortcomings of the conceptualisation, the
train of thoughts returns back to its starting point for a critical revision of the earlier
outlined concept of legal culture in the last part. The survey of the scientific debate
surrounding Lawrence Friedman’s concept grounds the conclusion that we have to
‘retrieve’ the concept of social legal consciousness and re-interpret it in relation to
the notion of legal culture, tearing it out from the neo-Marxist ideological context in
which it rooted originally.

Keywords: legal culture, sociological concept of law, professional legal culture, so-
cial legal consciousness

Tisztelettel és bardtsdggal ajanlom ezt az irdst
Takdcs Péternek 65. sziiletésnapja alkalmdbol

1. Bevezetés

Az alédbbi tanulmany A magyar jogtudat-kutatdsok elméleti és mddszertani kérdé-
sei cimmel indult kutatédsi program részeként sziiletett,> amelynek megvaldsitasara
2020-ban az Eo6tvos Jozsef Kutatékozpont tdmogatdsaval, illetve az annak kebelében
mikods Informiaciés Tarsadalom Kutatdintézettel egyiittmiikodésben keriil sor.
A jogi kultdra és a tarsadalmi szintd jogtudat fogalmi elemzésére iranyulé kovetkezé
eszmefuttatds bizonyos elemeit méar néhany kordbbi kozleményemben bemutattam,
s amelyekre a jelen fejtegetéseimben is tdimaszkodni fogok.?

A jelen tanulmény célja tehdt a jogi kulttra és a tarsadalmi szint( jogtudat fogalmi
relacidinak elemzése. A gondolatmenet elsé részében attekintem, hogy a jogi kulta-
ra koncepcidja hogyan jelent meg a hazai jogtorténet, 6sszehasonlité jogtudomany
és a jogszocioldgia — kozelebbrél a jogtudatkutatdsok — terén. Majd a jogi antropo-
légiai vizsgaléddsaim soran kidolgozott kultirafogalom bemutatdsat kovetGen térek
rd a jogi kulttra édltalam javasolt fogalmédnak kibontasara, els6ként a ,kultdra” mint

2 A projekt részletes bemutatasara lasd H. Szilagyi Istvan: Kisérlet a magyar jogtudat-kutatasok elmé-
leti és mddszertani kérdéseinek dttekintésére. MTA Law Working Papers, (2020), 12. 24.

3 H. Szilagyi Istvan: A jogi antropoldgia f6bb irdnyai. Torténeti és elméleti vizlat. Budapest,
Osiris, 2000b; H. Szilagyi Istvan (szerk.): Jog és antropoldgia. Budapest, Osiris, 2000a;
H. Szilagyi Istvan (szerk.): Tdrsadalmi jogi kutatdsok. Egyetemi jegyzet. Budapest, Szent Istvdn
Térsulat, 2012; H. Szilagyi Istvan: A jogtudat-kutatasok elméleti problématérképe. In H. Szilagyi
Istvén (szerk.): Jogtudat-kutatdsok Magyarorszdgon 1867-2017. Budapest, Pdzmdny Press,
2018. 97-122; H. Szildgyi Istvan — Jankdé-Badé Andrea: ,Ha nem vagyunk uriemberek, azzal sincs
baj..” In H. Szildgyi Istvan (szerk.): Jogtudat-kutatdsok Magyarorszdgon 1867-2017. Budapest,
Pdzmény Press, 2018. 323-354; H. Szildgyi Istvan: Adalékok a jogi kultura fogalméhoz. In Nagy
Janka Teodoéra (szerk.): A jogi kultiirtorténet és a jogi néprajz iij forrdsai. 1. Szekszard, Pécsi
Tudoményegyetem Kulturtorténeti, Pedagdgusképzé és Vidékfejlesztési Kar, 2018. 109-124;
H. Szilagyi Istvan: A kutatés elméleti héttere. In H. Szilagyi Istvan — Kelemen Laszlé: Miként véleke-
diink a jogrol? Szocidlpszicholdgiai kutatds 2018. Budapest, HVG-ORAC, 2019. 14—54.
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Jogi kultUra vagy tdrsadalmi jogtudate

torzsfogalom, majd a ,,jog” szocioldgiai koncepcidjinak felvazolasival. Annak érdeké-
ben, hogy a jogi kultira fogalmat jobban megvilagitsam, példaként a , professzionalis
jogi kultira” egy sajatos szeletének, az {igyvédség hivatasi onképének egy nemrégiben
végzett empirikus kutatds sordn készitett konceptudlis elemzését fogom ismertetni.
Ezt kovetben a jogi kultira fogalma koriil az 1970-es évektdl napjainkig terjedd peri-
6dusban kibontakoz6 nemzetkozi tudomdnyos vitdkban kialakult elképzelésekre te-
kintettel igyekszem tisztdzni a jogi kultura és a tarsadalmi jogtudat fogalmi viszonyat.

2. A ,jjogi kultara” fogalmanak megjelenése a hazai kutatasokban

A ,kultara” mint tudomdnyos fogalom a mult szdzad masodik felében, a szocializmus
korszakdban dltalaban diszkreditdlédott a hazai humaniéréban, és killonosen a politi-
kailag amugy is érzékeny elméleti jogtudoméanyban. A marxizmus kierészakolt hege-
monidjanak idején a ,kultira” a ,gazdasagi alapot visszatiikr6z6” — raadasul gyakran
hamisan tiikr6z6 — ,,ideolégiai felépitménnyel” volt azonos értelmd, de mindig is hor-
dozott egy gyantsan ,polgari” konnotéciét. E periédusban igy alighanem a kultira
fogalmat gyakrabban hasznaltdk a bioldgia, az orvostudomdny vagy az agrartudoma-
nyok miivelése sordn, mint a tarsadalomtudomanyokban.

Ezért — jollehet a nemzetkozi kutatdsokban mar jéval korabban mutatkoztak azok
a torekvések, amelyek a jogot kulturdlis jelenségként igyekeztek értelmezni* — jogi
gondolkodasunk horizontjan csupan az 1990-es években jelent meg a jogi kultira fo-
galma. Els6ként a jogtorténetben — illetve az annak kebelében formal6dé ,jogi kultir-
torténet” kutatdsi teriiletén® —, majd az 9sszehasonlité jogtudomanyban.® A jelen fej-
tegetések keretei kozott természetesen nem all médomban részletes eszmetorténeti
képet festeni e torekvésekrol, igy csak egy-egy fogalmi meghatarozasi kisérletet emel-
nék ki az alabbiakban, amelyek a késébbi fejtegetések kiindulopontjait képezhetik.

Erdemes idézniink mindjart Kajtar Istvan tdmor meghatérozasat, amely a jogi kul-
tartorténet kutatdasi targyainak felsoroldsara koncentral:

»A jogi kulturtorténet [...] kiterjed tobbek kozott targyaknak, épiileteknek, jel-
képeknek, képeknek, jeleknek, processzusoknak, ceremonidknak, ritusoknak

4 Errdl lasd Fekete Baldzs: A kortars jogi kultira fogalménak eredete. Lawrence M. Friedman a jogi
kultarardl. In H. Szilagyi Istvan: Jogtudat-kutatdsok Magyarorszdgon 1867-2017. 2018. 123-144;
H. Szilagyi (2000b): i. m. 11-99; H. Szildgyi (2000a): i. m. 3-26.

5  Ajogikultartorténet meghatarozé kutatéinak munkaibél lasd Mezey Barna: Szimbélumok,
jelképek, igazsagiigyi épiiletek. In Kengyel Miklds (szerk.): Perkultiira: Birdk tigyvédek, tigyfelek
a nyolcvanas évek végén. Pécs, Pro Panndnia, 1993. 7-13; Mezey Barna (szerk.): Jogi kultiirdk,
processzusok, ritudlék és szimbdlumok. Budapest, Gondolat, 2006; Kajtar Istvan: Egy hatalmi jelkép
kultdrtorténete: A sas. JURA, 1. (1994), 4. 11-17; Kajtar Istvén: Jogi stilusunk kultirtorténeti
gyOkereirdl. In Hamza Gabor — Kajtdr Istvan — Zlinszky Janos (szerk.): Tanulmdnyok Benedek
Ferenc tiszteletére. Pécs, JPTE JAK, 1996. 124—132; Kajtar Istvan: Bevezetés a jogi kultirtorténetbe.
Budapest—Pécs, Dialég Campus, 2004.

6  Lasd példaul Varga Csaba ,0sszehasonlitd jogi kultirak” projektjét. V6. Varga Csaba (szerk.):
Osszehasonlité jogi kultiirdk. Budapest, Osiris, 2000.
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jogtorténeti vizsgalatira, elemezi el6bbiekkel Osszefiiggésben (és dnmagédban)
a szovegeket””

E definiciébdl, amely tulajdonképpen a jogi kultira elemeinek felsoroldsat adja, arra
kovetkeztethetiink, hogy e megkozelités mogott a kultura tag értelemben vett felfoga-
sa 4ll, hiszen meglehetésen kiilonb6zé természetd dolgokat enumerdl: jelek, szimbo-
lumok, sz6vegek egyrészt — amelyek kifejezetten szellemi tartalmakra utalnak —, més-
részt targyak, épiiletek — a fizikai valésag darabjai —, harmadrészt eljarasok, ritusok,
amelyek emberi cselekvésekre utalnak.

Varga Csaba az ,,0sszehasonlité jogi kultarak” kutatdasi projektjének keretében szii-
letett szoveggylijtemény elészavdban mds utat kovet. A jogi kultara elemeinek szam-
bavétele, vagy valamiféle definicidba siiritett meghatdrozasa helyett inkabb annak &l-
taldnos jellegvondsait igyekszik kiemelni bevezet6 tanulméanydban.® Ilyenként emeli
ki a jogi kulturak folyamatossagat és valtozékonysdagat, torténeti meghatarozottsagat,
a nyelvi kreativitds jelentdségét a valtozas és fenntartds folyamatdban. Mindehhez
még hozzdteszi a kultdra arculatat adé értékrendek, ethoszok, valamint a jogészi gon-
dolkoddsmdd tanulményozasanak fontossagat.

Ami a jogszocioldgiat illeti, bar a jogi kultira fogalma mar az 1980-as években
felbukkant Kulcsdr Kdlman® és Sajé Andras miiveiben, a fogalom kibontasara,' illetve
az elemzésekben val6 alkalmazasara nem keriilt sor a rendszervaltas el6tti peridédus-
ban. Sajé taldléan jegyezi meg, hogy a ,,szocialista jogirodalom bizonyos idegenkedést
mutatott a jog »kulturjelenségkénti« megkozelitése irdnt, részben nyilvan visszaha-
tasként a neokantidnus és neohegelidnus (Radbruch, Kohler) megkozelitésekre, illetve
ltaldban a kultdra fels6bbségi implikaciéi miatt”!! Ez a minket érint6, az 1960-as évek
kozepétol kezd6dé jogtudatkutatdsok vonatkozasiban azt jelentette,'> hogy — a ,,szo-
cialista jogtudomany” sajatos fogalomrendszeréhez igazodva — a jogi kultara helyébe
a ytarsadalmi szintd jogtudat” vagy ,tdrsadalmi jogtudat” koncepcidja keriilt.’* Mivel
a ,szocialista jogtudomany” fogalmai és szemléleti perspektivija tobbé-kevésbé ref-
lektalatlanul tovabb éltek a mult szazad utolsé évtizedében, ezért azok az ezredfordu-
16t kovetden is jelen vannak a hazai jogszocioldgidban. A fogalomhasznélat — és a ve-

7 Kajtar Istvan: Jogi kultirtorténeti szovegek a tradicié és a modern hataran. In Mezey Barna — Nagy
Janka Teodoéra (szerk.): Jogi néprajz — jogi kultirtorténet. Budapest, ELTE Eotvos, 2009. 47.

8  Varga Csaba: Jogi kulttirdk — 6sszehasonlité megvildgitdsban. In Varga (2000): i. m. IX—-XVIIIL.

9  Kulcsér Kalman: Tdrsadalom, gazdasdg, jog. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiad6, 1982. 126.

10 Sajé a jogi kulttra fogalmanak szentelt kétoldalas jegyzetében elemzéseit 6sszegezve a kovetkezd
meghatédrozast adja: ,,Jogi kultardn mi egy sajdtos, a formdlis jogintézmények miikodéséhez kapcso-
16d6, azokat feltételezd kultarat értiink” [Kiemelés az eredetiben.] Sajé Andras: Ldtszat és valdsdg
a jogban. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1986. 345.

11 Sajé (1986): i. m. 345.

12 Fekete Baldzs — H. Szilagyi Istvan: Jogtudat-kutatdsok a szocialista Magyarorszdgon. In H. Szildgyi
Istvan: Jogtudat-kutatdsok Magyarorszdgon 1867-2017. Budapest, Pazmany Press, 2018. 19-62;
Gajduschek Gyorgy: Empirikus jogtudat-kutatds Magyarorszdgon 1990 utan. In H. Szildgyi (2018):
i. m. 63-94.

13 V6. Saj6 (1986): i. m. 344.
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lejaré szemlélet — kritikai vizsgalata csupdn az elmult évtizedben kezd6dott meg,'

parhuzamosan a jog kulturdlis jelenségként valé felfogdsa irdnti érdeklédés noveke-
désével. Tegyiik hozza, hogy a részben marxista (neomarxista) ihletettségti, és a jog-
szocioldgiai kutatdsokra napjainkig nagy hatdsd Critical Legal Studies mozgalom
képvisel6i szintén napjainkig haszndljak a ,jogtudat” (legal consciousness) kifejezést
a csoport, osztdly vagy tarsadalmi szint( ,ideoldgiai” képzédményekre (és az egyéni
tudati jelenségekre) is.

Kritikai elemzésiink kiindulépontjiul a jogtudat egyéni és tarsadalmi szintjének
megkiilonboztetése kinalkozott. Ezt a distinkciét az 1970-es években dolgozta ki
a hazai jogszocioldgia,'s amely részben magyardzza, hogy az egyénivel szembeillitott
starsadalmi” bizonyos fokig meghatdrozatlan maradt. Ennek oka az volt, hogy bar
a kutatok szdmadra vildgos volt, hogy a tarsadalmi rétegz6désnek nagy jelentésége van
a szocialista tarsadalom viszonyai kozott is, de a politikai ideoldgia szintjén vagyott
»osztalynélkiili tairsadalom” képzete, valamint a hagyomanyos k6zosségek lerombola-
sanak, illetve a spontan csoportképzddés akadalyozasanak tényleges politikai gyakor-
lata egyarant abba az iranyba hatott, hogy a ,tarsadalmi” szint fogalmat az , 0ssztarsa-
dalmi’, vagyis az allami szinttel azonositsak. Az egyéni és tarsadalmi szint elvdlasztasa
tehat egyuttal kimondatlanul azt a képet sugallta, hogy az egyén minden tovabbi koz-
vetitd csoport kozbejotte nélkiil, kozvetleniil kapcsolddik a tarsadalmat képvisel6 él-
lamhoz.!® Az egyénnek a tirsadalomhoz mint legatfogébb csoporthoz valé kapcsolata
efféle felfogasanak tulzottan leegyszer(isité voltaval valéjaban mar akkor tisztdaban
voltak a kutaték.

E meglatas vezetett el az egyén és a — szokdsosan az dllami intézményrendszer-
rel vagy kormanyzattal azonositott — tarsadalmi szint kozotti kozvetitd szerkezetek
elemzéséhez, vagyis a tirsadalmi szerkezet, a szocietdlis és a professziondlis csopor-
tok tarsadalmi jogtudatot differencial6 hatdsanak vizsgalatihoz, amelyek koziil szem-
pontunkbdl kiemelkedé jelentésége volt a jogaszi professzionak.!”

A jogtudat tarsadalmi szintjével kapcsolatban viszont még egy tovabbi nehézség
is addodott. Latnunk kell, hogy a jogtudat tirsadalmi szinten mésképpen kapcsolédik
a (politikai) kozosséget mint egészet képvisel§ intézményi réteghez, mint az egyé-
ni jogtudat az egyénhez mint tirsadalmi és pszichofizikai realitishoz. Szemben
az egyénnek a sajat jogtudatdhoz valdé kapcsolataval, az allam egyaltalan nem kiza-
rélagos hordozéja és alakitoja a tarsadalmi jogtudatnak. Mig az egyén viselkedésébdl
elvileg rekonstrudlhaté az egyén jogtudata, addig az allami szervek ,tevékenységé-
b6l” nem kovetkeztethetiink a tarsadalom jogtudatira minden vonatkozéasban, mivel

14 Lésd H. Szildgyi Istvdn: A marxista tarsadalomtudomanyi fogalmak haszndlhatatlansiga. In Pénzes
Ferenc — Récz Sandor — Téth-Matolcsi Laszl6 (szerk.): A szabadsdg felelssége. Irdsok a 65 éves
Dénes Ivin Zoltdn tiszteletére. Debrecen, DUP, 2011. 324—337; H. Szildgyi Istvan: A jogtudat-kuta-
tasok problématérképe. In H. Szilagyi (2018): i. m. 97-122.

15 Lasd Sajé Andrés: Jogi nézetek az egyéni tudatban. Allam- és Jogtudomdny, (1976), 3.

16 E problémardl lasd szintén H. Szilagyi (2011): i. m.

17 Vé. H. Szilagyi (2018): i. m.
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ez ut6bbi sokkal tigabb jelenségkort foglal magéaban és sokkal komplexebb 6sszefiig-
gésben van az allamként azonositott intézményi réteggel.

A legkézenfekvébb érvnek amellett a megfontolds mellett — amelynek azonban
messze haté mddszertani implikacidi vannak —, hogy a ,tdrsadalmi jogtudat” helyébe
a jogszocioldgiai vizsgalatok szempontjabdl vildgosabb és éppen ezért operacionali-
zalhatdbb ,jogi kultara” fogalmat allitsuk, egyébként az tlint, hogy a tarsadalmi jogtu-
dat egy ,kollektiv személyiség” 1étét feltételezi (a marxi ,osztilytudat” mintéjéra), ami
viszont az empirikus vizsgilédasok szempontjabdl nem értelmezhetd. Lélektanilag
szabatos értelemben tudata csupan az egyénnek van, és a szamara kiilsédleges, tarsa-
dalmilag adott, tobbé-kevésbé objektivalt formaban jelentkez6 ,,gondolati’, ,eszmei”
(érzékileg kozvetleniil nem megragadhato) jelenségek a kultira szférdjaba tartoznak.

A jogi kultara vizsgal6dasaink kiindulépontjat jelenté, munkahipotézisnek tekint-
hetd definicidjat a kovetkezéképpen adtuk meg: a jogi kultira a joggal kapcsolatos
értékek, normak, szimbdlumok, narrativak és a tarsadalmi gyakorlatok sajatos min-
tdzatainak 6sszessége. A jogi kultira kozvetleniil kapcsolddik a legitimitas fogalma
mentén a politikai kultirdhoz'® és egyébként is éles hatarok nélkiil, szervesen illeszke-
dik a kulttra egészének szovetébe. E meghatarozas persze feltételezi a ,jog” valamely
kulturakutatdsban hasznalhaté fogalméanak kidolgozdsdt, amire az aldbbiakban még
visszatériink.

A jogi kultaran beliil el kell valasztanunk tovabba a ,laikus” és a ,professziondlis”
jogi kulttira terrénumat. Ez utébbi gondozasa a jogaszi hivatdsrend tarsadalmi funk-
cidja — és tulajdonképpen monopoéliuma —, vagyis a jogi kultdra normativ rétegének
»karbantartéasa’, illetve az ahhoz kapcsol6dé doktrinalis-dogmatikai réteg kidolgoza-
sa. Nyilvanvald, hogy a jogi kultira egészének formélédasa szempontjabdl az utéb-
binak van donté jelent6sége — miként az is, hogy az elébbi, a jog miikodésérdl a lai-
kusokban kialakult kép, jelentdsen eltérhet a jogaszok altal ,befelé” (a jogaszsag felé)
és ,kifelé” (a tarsadalom egésze felé) sugdrozni kivant képt6l.

A jogi kultdra fogalmédnak pontosabb meghatarozésa azonban megkivanja a ,,kul-
tara” mint torzsfogalom és a ,jog” mint megkiilonboztetd jellegvonas kifejtését.

3. Egy kisérlet a kultara fogalmi megragadasara

A kulttra altalunk javasolt koncepcidja'® mogott allé6 emberkép alapja az, hogy az em-
ber kulturaval, illetve kultaraban él6 1ény, aki mindenestiil — egész 1ényével — a kultd-

18  Errdl ldsd Martin Krygier: The Rule of Law. Legality, Teleology, Sociology. In Gianluigi
Palombella — Neil Walker (szerk.): Relocating the Rule of Law. Oxford, Hart Publishing, 2009. 45—69.
19 H. Szildgyi Istvan: Ember, tdrsadalom, kultara — alapfogalmak. In H. Szildgyi Istvan — Cserne
Péter — Fekete Balazs: Tdrsadalmi-jogi kutatdsok. Egyetemi jegyzet. Budapest, Szent Istvan Térsulat,
2012. 26—-43. A kovetkez6 vazlat alapvetSen a kulturdlis antropolégiai kutatdsaimon alapul,
és a kidolgozasahoz felhasznélt fontosabb szakirodalom: Ruth Fulton Benedict: Patterns of Culture.
Boston, Houghton Mifflin, 1962; Bib6 Istvan: Az eurdpai tarsadalomfejlédés értelme. In Vilogatott
tanulmdnyok, I11. kot. Budapest, Magvetd, 1986. 5-124; Clifford Geertz: Az értelmezés hatal-
ma. [Ford: Andor Eszter et al.] Budapest, Osiris, 2001; Alfred Louis Kroeber: A kultdra fogalma
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raba dgyazottan létezik. Tehat a természeti és tarsadalmi kornyezetéhez valé viszonyét
nem pusztan sziikségletei és bioldgiai adottsagai hatdrozzdk meg, hanem viselkedésé-
re legalabb ilyen fontos hatdssal vannak a vilagrol kialakitott eszméi.

Miel6tt a kultiira tovébbi konceptudlis analizisébe bocsatkoznank, érdemes rogzi-
teniink néhdny altaldnos jellegvonasat, amelyet a kovetkez6kben mindig beleértiink
a fogalomba.

El6szor is, a kultira fogalma mindig valamilyen kozosségre utal. A kultdra kozos-
ségi alkotds, amelybe az ember belesziiletik, mar készen varja az egyént. Senki nem
alkothat egymaga kultirat. Ebbdl kovetkezik — s ezzel kiegészithetjiik egytttal a fenti
emberképet —, hogy az ember természete szerint tarsas lény.

Masodszor, hogy a kultira az egyén szdméra ugyanakkor nem abban az értelem-
ben adott, mint a biologiai adottsdgai. Az egyén élete folyaman cselekedeteivel fenn-
tartja és alakitja a kulturat. Az egyes ember maga is részese a kultdra alakitisinak,
s nem csupdn passziv alanya vagy hordozdéja annak.

Végezetiil, a kultdra — miként az azt hordozé és alakité emberek is — idében léte-
zik, méghozzd, amig egyaltaldn létezik, addig folyamatosan létezik. Barmennyire is
reméli egy-egy 4j generacid, soha nem lehet benne ,tiszta lapot” kezdeni.”® A kultira
tehat torténeti jelenség, hagyomdany, amely a multbdl érkezik, s az ember élete folya-
mdn hordozza sulyét (vagy ,édes terhét”), kozben hozzateszi a magaét és it is adja
utédainak.

Elemzésiink kovetkezé 1épéseként a kultdra fogalmat a ,minta” fogalmara vezet-
jik vissza. Bar a minta fogalmat is széles korben és sokféle értelemben hasznaljak,
mégis taldlhaté néhany kozos elem ezekben. Az egyik ilyen a szabalyossdg mozzana-
ta: a minta az ismétl6dés képzetét kelti, ami a legkiillonb6zébb dimenzidkban jelent-
kezhet térben és id6ben. Ha a minta valamiképpen Osszefiiggésbe hozhaté az idével,
akkor a szabalyos ismétl6dés, a tartéssag képzetéhez tarsul. A minta fogalma ugyan-
akkor a ,formadra” is utal, amely elvalaszthat6é a megmintdzott dologtdl, a minta hor-
dozéjatol.

a tudomdnyban. In Paul Bohannan — Marc Glazer (szerk.): Mérfoldkovek a kulturdlis antropo-
légidban. Budapest, Panem — Macgrow-Hill, 1997. 159-187; Claude Lévi-Strauss: Strukturdlis
antropolégia I-1I. [Ford.: Saly Noémi, Szant6 Diana] Budapest, Osiris, 2001; Edmund Leach:
Szocidlantropoldgia. [Ford. Pusztai Aniké — Sajé Tamds] Budapest, Osiris, 1996; Robert H. Lowie:
A kultdra meghatédrozéi. In Paul Bohannan — Marc Glazer (szerk.): Mérfoldkovek a kulturdlis
antropolégidban. Budapest, Panem — Macgrow-Hill, 1997. 190-206; Victor Turner: A ritudlis
folyamat. Budapest, Osiris, 2002; Eric R. Wolf: Eurdpa és a torténelem nélkiili népek. Budapest,
Akadémiai — Osiris — Szdzadvég, 1995; Leslie A. White: The Science of Culture. New York, Farrar
Straus & Giroux, 1969.

20 ,[A] fejlédés teremtményei vagyunk a kozmosz, az 6koldgia és a kultdra skaldjan. Ugyanakkor
teremtdk is ez utébbi kettén. Sehol nem taldlhaté azonban egy olyan téréspont, amely feljogositana
benniinket arra, hogy figyelmen kiviil hagyjuk azt, ami az el6tt tortént. A torténelem olyan, mint
egy beszél6 tapéta: ha egy darabjat kivagjuk, s szekrénybe tessziik, akkor nem fogjuk megérteni
az lizenetét annak, ami a falon maradt” — irja errdl Ian G. Simmons, a neves torténeti 6kolégus.
Ian G. Simmons: Environmental History. A Concise Introduction. Oxford — Cambridge MS, Wiley—
Blackwell, 1993. 188.
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Természetesen a minta fogalma a legkilénb6z8bb szempontok szerint tovabb
bonthat6 (példaul tartalom, szerkezet, a megmintazott dolog természete szerint), s igy
a legkiilonb6z6bb mintakrol beszélhetiink. Szamunkra ez csupan annyiban fontos,
hogy a minta fogalmat 9sszefiiggésbe hozhatjuk az emberi viselkedéssel is, ameny-
nyiben feltételezziik, hogy abban bizonyos tartés szabalyossagok figyelhet6k meg. Igy
jutunk el a ,kulturdlis minta” fogalméhoz, amely egy adott k6z6sségben az emberi
viselkedés olyan formait és szabalyossagait jeloli, amelyek nem a biolégiai adottsdgok-
bol (6roklott tulajdonsagok) szdrmaztathatdk.

Itt meg kell jegyezniink, hogy az emberi viselkedés biolégiai és kulturalis mintai
nem fiiggetlenek egymastol. Bizonyos koriilmények kozott a szerzett (tanult) min-
tak orokletessé valhatnak, tovdbbd vitatott, hogy egyes rendszeresen bekévetkez6 vi-
selkedési formak mennyiben tudhaték be a bioldgiai adottsagoknak, és mennyiben
a kulturalis mintaknak.

A minta 4ltaldnos koncepcidjdhoz tartozik még a deskriptiv (leird) és a preskriptiv
(el6iré) mintak megkiilonboztetése. Az el6bbi esetében egy mar létez6 dologban fel-
fedezheté mintdra gondolunk — ,valaminek” a mintéja (példaul egy fosszilia mészké-
ben maradt lenyomata). A preskriptiv minta ellenben valamilyen ezutin megforma-
landé, kialakitandé dolog mintdja — ,valami szdmdara” készilt minta (példdul egy haz
tervrajza). Ez a megkiillonboztetés értelmezhetd a kulturélis mintédkra is, s nem kis je-
lent6sége van a szocioldgiai vizsgdlddasok szempontjabdl: egy dolog az, ahogy az em-
berek valésagban cselekednek a tarsadalmi gyakorlatban — ez az, amit a szocioldgia
leir (szocioldgiai mintdk) —, és més dolog az, hogy mit gondolnak az emberek arrdl,
hogy miként kellene cselekedniiik — vagyis az elvért, el8irt cselekvés mintdi. A kul-
turdlis mintdk e két fajtija természetesen szintén nem fiiggetlen egymadstdl, és adott
esetben nem is olyan egyszerli megmondani, hogy egy minta leir6 vagy el6iré jellegii-

7o

e. Példaul, ha egy mar meglévé hazrdl készitiink egy miiszaki rajzot, az annak a leiré

"7

mintajat adja, de ha az alapjan 4j hazakat épitiink, akkor az el6iré mintava valtozik.
A kulturalis mintdak leir6 vagy el6iré jellege tehat valéjaban a tarsadalmi gyakorlatban
valé alkalmazasuktdl, haszndlatuktol figg.

Osszefoglalva az eddigieket, a kulttira fogalmat 4ltaldnossdgban tehat agy hataroz-
hatjuk meg, mint az adott kozosségre jellemzé kulturalis mintak sszeségét, amelyek
a tarsadalom tagjai — csoportjai, vagy akar a kiilonb6z6 tarsadalmak kozotti, sét, ide-
érthetjiik a természeti kornyezet és a tarsadalom — kozotti interakcidkat formaljak.

A kultara azonban nem valamiféle amorf masszdja a kulturalis mintdknak, ha-
nem belsé rendezettsége, tagoltsiga van. E belsé struktira egyik aspektusat az adja,
hogy a mintak a tarsadalmi élet milyen jelenségeire vonatkoznak. Ez alapjan beszél-
hetiink szexuélis kultarardl, lakdskultirardl vagy éppen politikai vagy jogi kultdrarol.
Masfel8l a kultura igazodik tdrsadalmi szerkezethez is. Az Gsszetett, modern tarsa-
dalmakban igy a tarsadalmi rétegzédéshez, valamint a szocietalis (csaldd, rokonsag,
lakéhelyi kozosség, barati kor) és a munkamegosztas funkcionalis tagozédasat kovetd
professzionalis (foglalkozasi, hivatdsi) csoportok szerkezetéhez.
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A kulturdlis mintak rétegeinek ez a viszonylagos elkiiloniilése és sszekapcsold-
ddsa nem valami mechanikus 6sszmiik6dés, hanem a kultira belsé dinamikéjanak
a kovetkezménye. A kulttra e belsd, a tarsadalmi valésagtél részben fiiggetlen, de
azzal kolcsonhatéasban allé 6nmozgasanak legf6bb hajtdereje a nyelvben és a szimbo-
lumokban rejld kreativités.

A hagyomadnyos felfogds szerint a nyelv a kultdra ,kotészovete”, hiszen a kulturalis
mintdk legfébb hordozé kozege, a tirsadalom tagjai kozotti kommunikacié alapvetd
formdja. A nyelv azonban — mint azt a ,nyelvfilozéfiai fordulatot” kovetSen a bolcse-
letben, illetve a mult szazad mésodik felében intézményesiilé szociolingvisztika Gjabb
kutatdsai nyoman egyre nyilvanvalébba valt — nemcsak hordozza és 6sszekapcsolja
a kulturélis mintdk rétegeit, hanem maga is kozrejatszik azok teremtésében. A nyelv
tehat nem csupdan a kommunikdcid passziv, semleges eszkoze, hanem a kultdra kons-
titutiv eleme.”

A nyelvi jelek maguk is tobbjelentéstiek, s tulajdonképpen a nyelvet tekinthetjiik
a szimbdlumok egy sajatos rendszerének. A szimbdlumok tébbjelentésii jelek, ame-
lyeket hordozdjuk természete szerint is csoportosithatunk (nyelvi, képi, targyi stb.).
A térsadalmi cselekvések — Weber meghatarozasat kolcsonozve: az olyan emberi cse-
lekvések, amelyek a cselekvé szandékolt értelme szerint mésok cselekvéseire vonat-
koznak, vagy menetiikben ezekhez igazodnak® — éltaldban is szimbolikus jellegtiek,
és értelmiik éppen a kultdra kontextusaban fejtheté meg. Bizonyos szimbolikus cse-
lekvések, a ritusok esetében pedig éppen a formalizalt cselekvési sor 6nmagdban vett
értelmetlensége teszi lehet6vé, hogy az abban részt veviket annak ellenére is Osz-
szekapcsoljik, hogy azok egyébként eltérd értékek vagy titkz6 érdekek, elképzelések
altal motivéltak. A szimbd6lumok sajitos funkcidkat latnak el a kommunikaciéban.
Egyrészt helyettesitenek bizonyos dolgokat — mint minden jel —, masrészt integraljak
a kozosséget, mert csak az adott kozosség tagjai fogjak ismerni a szimb6lumhoz kap-
csolodo gazdag jelentéstartalmat. Nagyon fontos jellemzdje még a szimboélumoknak,
hogy nemcsak a kognitiv szférdban miikddnek, hanem képesek sajatos érzelmek fel-
keltésére is, ezzel is novelve a kozosség kohéziojat.

A kulturédlis mintdk tehit nem csak ugy kozombosen lebegnek egymds mel-
lett, hanem éattekinthetetleniil bonyolult és sokoldaltl kapcsolatok fizik ket dssze.

21 A nyelvi kreativitas kérdéséhez lasd John Lionel Austin: Tetten ért szavak. Budapest, Akadémiai,
1990; Philippe Breton: A manipuldlt beszéd. Budapest, Helikon, 2000; Noam Chomsky: Mondattani
szerkezetek. Nyelv és elme. Budapest, Osiris, 2003; Dell H. Hymes: A nyelv és tdrsadalom kolcson-
hatdsdnak vizsgdlata. [Ford.: Csepeli Gyorgy.] In Pléh Csaba — Siklaki Istvan — Terestyéni Tamas:
Nyelv — kommunikdcié — cselekvés. Budapest, Osiris, 2001. 458—495; Charles Sanders Peirce:
Collected Papers of Charles Sanders Peirce. Cambridge, MS, Harvard University Press, 1974;
Ferdinand de Saussure: Bevezetés az dltaldnos nyelvészetbe. Budapest, Gondolat, 1967; John R.
Searle: Kozvetett beszédaktusok. Budapest, Gondolat, 2009; Michael Silverstein: Metapragmatic
Discourse and Metapragmatic Functions. In John A. Lucy (szerk.): Reflexive Language. Reported
Speech and Metapragmatics. Cambridge, Cambridge University Press, 1993. 33—58; Ronald
Wardhaugh: Szociolingvisztika. Budapest, Osiris, 2005.

22 V6. Max Weber: Gazdasdg és tdarsadalom. A megértd szocioldgia alapvonalai. 1. két. [Ford.: Erdélyi
Agnes]. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiads, 1992. 38.
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Az ,attekinthetetlen” jelz6 nem tuilzds: minden kultira egy egész viladg. A kulturalis
antropolégiaban rendkiviil nagy jelentdsége volt annak a felismerésnek, hogy a kul-
tarat 6ndll6 egészként, sajitos belsé szerkezettel és arculattal rendelkezd entitdsként
kell felfognunk.?® A kultiranak a tarsadalmi, fizikai valésagtdl valé relativ fiiggetlen-
ségének pontosan ez a belsé rendezettség és 6nmozgas az alapja.

4. A jogi kultara koncepcidja

Mint azt fentebb mar jeleztiik, a jogi kultira fogalmi megragaddséanak eléfeltétele
a ykultura” torzsfogalmanak kifejtése mellett a ,jog” valamilyen, az empirikus kul-
tarakutatasok szamara hasznalhaté szociolégiai meghatarozdsa. A jogszocioldgiaban
megjelend, Roger Cotterrell dltal elkiilonitett harom jellegzetes fogalomalkotdsi stra-
tégia — ,jogi monizmus’, ,jogi pluralizmus” és a ,kozvetité elméletek” — koziil leg-
inkabb a ,kozvetité elméletek” tlintek szamunkra gyiimolcs6zének.* Az idetartozé
koncepcidk kozos vondsa, hogy a jogot szélesebben hatarozzak meg a ,jogaszok joga-
nal” vagy az allami jogndl, és a jogaszok jogra vonatkozé gyakorlati meghatdrozasait
is inadekvatnak tekintik szocioldgiailag, mégis a jog fogalmat ugy korlatozzak, hogy
kitlintetett szerepet és vilagos elsébbséget tulajdonitanak az allami jognak napjaink
modern tirsadalmaiban. Az dltalunk javasolt megoldas 1ényege, hogy a jog torzsfo-
galmaként a tarsadalmi miikodés funkcionalis elemzésébdl nyert ,tarsadalmi kont-
roll” fogalmat allitjuk, mig megkiilonboztetd jegyeként a kultara fenti fogalmi elem-
zésére épitd konceptudlis elemet adjuk.

A jog a tarsadalmi kontroll egy sajatos formdja, azon kulturdlis mintdk 9sszessége,
amelyek érvényesiilését az dllam biztositja.

A definici6 elsé fele két dologrdl tdjékoztat minket. Az egyik, hogy a tirsadalmi
kontroll fogalma szélesebb a jognal, hiszen a jog annak csupan egyik — hangsulyoz-
zuk: torténetileg adott — formaja.

23 J6l érzékelteti a kultdra belsé dinamikdjat és autondmidjat Ruth Fulton Benedict egyik idevonatko-
z6 példdja: , A kultirdk integracidja a legkevésbé sem misztikus. Egy miivészeti stilus ugyanilyen
folyamat eredményeként jon létre és él tovabb. A gétikus épitészet, ami kezdetben nem egyéb
a magassag és a fény iranti vonzalomnadl, bizonyos, technikdjabdl fakado, izlésbeli zsinérmérték m-
kodésének eredményeként a XIII. szdzad egyedi és egységes miivészeti stilusava valtozott. A nem
hozz4 ill6 elemeket kivetette magabol, masokat céljainak megfelel6en médositott, és izlésével
egyezd Uj elemeket taldlt fel. Amikor torténetileg irjuk le a folyamatot, elkeriilhetetleniil megszemé-
lyesitett kifejezési formakkal éliink, mintha bizony valasztasokrol és célokrdl lett volna sz ennek
a mivészeti forménak a kialakuldsa sordn. Ez azonban csak nyelvi kifejez8eszkézeink fogyatékos-
sagainak tudhat6 be. Nem volt tudatos déntés, nem volt cél. Az, ami eleinte nem volt t6bb helyi
formak és technikék fokozottabb kedvelésénél, egyre erételjesebb kifejezést nyert, egyre vilagosab-
ban meghatarozott szabvéany szerint integralédott, és végiil a gétikus miivészetben tet6zott” Ruth
Fulton Benedict: A kultdra integrdcidja. In Paul Bohannan — Mark Glazer: Mérfoldkovek a kulturd-
lis antropoldgidban. Budapest, Panem — Macgrow-Hill, 1997. 255.

24 V6. Roger Cotterrell: A jog szocioldgiai fogalma. In Szabadfalvi Jézsef (szerk.): Mai angol-amerikai
jogelméleti torekvések. Miskolc, Bibor, 1996. 57-74.

25 Err6l lasd b6vebben H. Szilagyi Istvan: Jog és tarsadalmi kontroll. In H. Szilagyi (2012): i. m. 70-91.
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»A tarsadalmi kontroll a tirsadalmi élet normativ aspektusa. Meghatérozza és va-
laszol a devidns magatartasokra el6irva, hogy minek kell lennie: mi a jé és mi
arossz, mi a sértés, az abnormalitds, a szakadds [...]. A jog tarsadalmi kontroll [...],
de ugyanugy az az etikett, az erkolcs, a biirokrécia, a mentdlis betegségek kezelése.
Miként a jog az dllam tarsadalmi kontrollja az dllampolgarok kozott, ugyanigy egy
torzs tagjainak is megvan a maguk tarsadalmi kontrollja, ahogy egy csaldd tagjai-

nak, vagy ahogyan egy munkahelynek, felekezetnek, klikknek és jatéknak is”

A masodik dolog, amire a meghatarozas elsé fele figyelmeztet benniinket az az, hogy
kutatdsunk teriiletét nem korlédtozhatjuk a jogra. A jog érvényesiilésének és haté-
konysaganak problémait csak a tarsadalmi kontroll tobbi formdjara tekintettel ele-
mezhetjiik.

Tekintettel arra, hogy a ,kulturdlis mintdk” mibenlétét mar targyaltuk a fentiek-
ben, igy a meghatdrozasunk masodik fordulata kapcsén két dolog szorul tovéabbi tisz-
tdzasra: az egyik az ,allam” fogalma, a masik pedig, hogy mit jelent az, hogy ,az allam
biztositja” bizonyos kulturalis mintak érvényesiilését.

Az ,allam” fogalmdt itt a ,modern nemzetallam” torténeti tipusara korlatozzuk,
hozzatéve ehhez, hogy szocioldgiai szempontbdl nagyon 1ényeges azt szem elétt tar-
tanunk, hogy az allam egy rendkiviil bonyolult és tagolt intézményi szerkezet.

Ami az dllami tevékenység és a jognak tekintett kulturalis mintdk kozotti viszonyt
illeti, itt szintén egy sokrétli kapcsolatrendszert kell feltételezniink. Ez magaban fog-
lalja az egészen kozvetlen hatdsoktdl kezdve — mikor az éllam alkotja és kozvetleniil
kikényszeriti a szabdlyokat (példaul ,behajtja” az ad6t) — egészen az olyan esetekig,
mikor a kapcsolat, mondhatni ,laza” Példaul mikor egy vitds polgari jogi tigyletnél
a felek a varhat6 birdsgi dontésre tekintettel kotnek egyezséget, vagy mikor az 4l-
lam meghatarozza az oktatdsban kotelez6 tantervet vagy az érettségi kovetelményeit.
Ez utébbi esetekben vilagos, hogy az dllam nem is alkotja a kulturalis mintdkat, és nem
is kényszeriti ki azok érvényesiilését, mégis hatdssal van az események menetére.

Az allami tevékenység és bizonyos kulturdlis mintak érvényesiilése kozotti kap-
csolat kozvetettségének feltételezése, valamint hogy a jog torzsfogalmaként a tarsa-
dalmi kontrollt jeloltik meg, lehetévé teszi, hogy a jogi pluralizmus szemléletébdl
adéd6 megfontolasokat is figyelembe vegyiink. A jogi jelenségek vizsgalatakor tehét
nem hagyhatdk figyelmen kiviil a tarsadalmi szerkezet kiilonb6z6 szegmenseiben 1ét-
rejovo erbterek, félautondm tarsadalmi mezoék hatdsai sem.

El6ttiink 4ll tehat a szocioldgiai jogfogalom, amelyre tekintettel most mar kibont-
hatjuk a jogi kultdra fogalmat. Ebben az értelmezésben ez utébbi azoknak a kultura-
lis mintdknak a sz6vedéke, amelyek targya a ,jog” — az dllam kozbejottével, az dllam
miikodése folytan érvényesiilé kulturdlis mintdk —, s amelyek a ,jogot” bedgyazzak
a kulttra tagabb kozegébe.

26 Donald Black: The Behavior of Law. New York, Academic Press, 1976. 15.
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5. A jogi kultara aspektusai: laikus és professzionalis jogi kultara

Annak érdekében, hogy a jogi kultira fogalmat jobban megvilagitsuk, érdemes pél-
daként bemutatnunk a ,professziondlis jogi kultira” egy sajitos szeletének, az tigy-
védség hivatasi onképének egy nemrégiben végzett empirikus kutatds sordn készitett
konceptudlis elemzését.”

Kiindulépontunk tehat, hogy az tigyvédség 6nképérdl foly6 beszélyt a kulturardl,
s azon belill a jogi kultirardl foly6 diskurzusba kell helyezniink, és ebben a viszony-
latban az tigyvédség onképét a — ,laikus’, tehat nem jogdsz allampolgarok jogi kul-
tarajatdl elvélasztott vagy azzal szembeillitott — ,professzionalis jogi kultira” egyik
elemeként fogjuk fel. A hivatds 6nképe azonban maga is szellemi tartalmak, elemek
egyltteseként értelmezhetd: értékek, normadk, leird jellegii kulturdlis mintdk, narrati-
vak, szimbo6lumok és a hivatds képvisel6inek magatartdsardl leolvashaté mintak sz6-
vevényeként.

Az tigyvédi hivatds 6nképében megjelend jellegzetes értékek — szakmai felkésziilt-
ség (magas szintl jogismeret), igazsdgérzet, elfogulatlansag, az tigyfél érdekeinek fel-
tétlen tisztelete stb. — egyuttal a jogdszi hivatas altaldnosabb értékeihez is tartoznak,
és bedgyazddnak a politikai kultira még atfogdbb értékeibe, mint amilyenek a sza-
badsag, egyenléség vagy a tarsadalmi szolidarités értékei.

Az 6nképnek a tarsadalmi cselekvések szintjéhez eggyel kozelebb esé rétege a hi-
vatas szabalyainak rétege, amelyek egy része ,irott’, jogi vagy jogi jellegti szabaly, mint
esetiinkben példaul az tigyvédekrol szo616 1998. évi XI. torvény vagy az tigyvédi kama-
rak etikai kédexei. Mindezek mellett természetesen léteznek iratlan szabélyai — pél-
ddul kollegialis vagy a laikusokkal valé érintkezés ,,udvariassagi” szabélyai — is a hiva-
tasnak, amelyek szintén a hivatasi 6nkép részét képezik.

A leiré jellegti kulturélis mintdk els6sorban nem azt mondjik meg, hogy mit kell
tenniiik az adott helyzetben 1év6 cselevéknek, hanem kijelolik a cselekvék pozicidjat
és kompetencigjat — tudésitanak arrdl, hogy egy adott tarsadalmi csoportnak mi a he-
lye, cselekvési kore a tarsadalomban vagy kozelebbrdl a jog vildgaban. Esetiinkben
példaul a polgéri perrendtartasrodl sz6l6 torvény pervezetésre vonatkozd szabdlyai,
amelyek cimzettjei elsGsorban a birdk, egyuttal kijelolik az tigyvédek pozicidjat és le-
het6ségeit a pervitel menetének befolyasoldsara vonatkoz6an.?

Az értékeket, az elSiro és leir kulturdlis mintak a fentiekben analitikusan elvalasz-
tott rétegeit a narrativak, esetiinkben az tigyvédek altal ismert és elbeszélt torténetek
szovik Ossze, egyuttal megteremtve — Robert Cover megfogalmazasaval élve — azt
a normativ univerzumot, amelyekben ezek jelentést nyernek.” Minden hivatdsnak
vannak ,nagy torténetei’, mint példaul a magyar tigyvédség torténete, amelyet egyéb-

27 H. Szildgyi — Jankd-Badé (2018): i. m.

28 A normativ (preskriptiv) és a leir6 (deskriptiv) jelleg(i kulturalis mintak fogalmardl lasd H. Szildgyi
(2012): i. m.

29 V6. Nagy Tamas: Narrativ tematika a kortars amerikai jogelméletben. In Nagy Tamas: Josef K. nyo-
mdban. Jogrdl és irodalomrdl. Mariabesny6—Godolls, Attraktor, 2010. 125-160.
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ként a jogtorténet diszciplindja hivatott kidolgozni, és az egyetemi képzés soran
el6adni, ,elmesélni” a jovendd tigyvédek szamara. E nagy narrativak a hivatas mint
korporativ csoport torténetének fontosabb fordulépontjai, kiemelkedd alakjai koré
fonddnak, amelyek az egész hivatdsi csoport identitdsdnak alapjat képezik. Ezekre
a nagy narrativakra fiiggeszkednek a lokalis, ,,varosi legenddk” és a személyes torténe-
tek szovevényei, amelyek ezer szallal kapcsolddnak a kulttra mas teriileteihez.*

Az onképet kifejez6 szimbdélumok itt megint csak nem a maguk fizikai valdsa-
gaban értendék — luxusautd, draga karéra, rizsporos pardka, taldr, ,nagyon okos”
telefon, csicsmindségi laptop stb. —, hanem mint sokjelentési jelek. A szimbdlu-
mok egyszerre képesek jelezni a hivatdshoz val6 tartozdas tényét, s egyuttal komplex
érzelmeket és tudattartalmakat mozgésitani a kiviilallékban. Az tigyvédek esetében
fokozott jelentésége van példdul a statuszszimbolumoknak, amelyek nemcsak a ko-
zéposztalyhoz valé tartozasukat jelzik, hanem egytttal a sikeresség képzetét is keltik
az tigyfelekben (mint példdul a luxusauté vagy a markdas karéra),® mig mds szimbolu-
mok (mint példaul egykor az tigyvédi taska)* kifejezetten a hivatashoz valé tartozast
jelzik. A hivatdsba valé belépéshez, illetve az odatartozéshoz bizonyos ritusok, szerta-
tasok is kapcsolédnak, mint amilyen a doktori eskii, vagy a kollégak kozotti érintkezés
udvariassagi formai.

Szélnunk kell még a hivatds gyakorléinak viselkedésébdl leolvashaté mintak ré-
tegeir6l, amelyek a tacit tudashoz tartoznak, s amelyeket a hivatdsba belépdk a kol-
légék tevékenységének megfigyelésével, ,ellesésével” ismernek meg. Ezek a hivatds
fortélyai,® triikkjei,* amelyek csak a gyakorlatban sajatithatdk el, s amelyek gyakran
jelentSsen eltérnek a hivatas manifeszt onképének idealizalt értékeitdl és szabalyaitdl.

Fontos latnunk, hogy annak ellenére, hogy a hivatasi 6nkép formdlasanak alapve-
t6 tendencidja az értelmi egységre, belsé koherencidra vald torekvés, az 6nkép fent
emlitett elemei és rétegei kozott mindig tdmadnak ellentmonddasok, belsé fesziiltsé-
gek. Feltételezhet6en minél koherensebb és vildgosabb az 6nkép, annal jobban képes
biztositani a hivatds gyakorléi kozotti kohézidt, s jelentésen hozzajarulhat a hivatds
érdekérvényesit6 képességéhez. S forditva, minél ellentmondésosabb, toredezettebb,

30 Igylesz példéul az amerikai televiziés sorozat fészereplje — a becsiiletes, az artatlan véden-
cek igazaért végsokig kiizd6 tigyvéd, Petrocelli — utan (giinyosan) elnevezve a ciganyok jogait
védé egri tigyvéd Putricellinek. V6. H. Szilagyi Istvan: Nincs kegyelem — senkinek. In Fekete
Balazs — H. Szildgyi Istvan — Nagy Tamas (szerk.): lustitia mesél. Tanulmdnyok a ,jog és irodalom”
korébdl. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2013. 89-112.

31 Az iigyvédek altal statuszszimbSlumként birtokolt javak részletes elemzésére lasd Utasi Agnes
(szerk.): Ugyvédek a gyorsuld idében (1998—2015). Szeged, Belvedere Meridionale, 2016.

32 ,Régen, még egyetemista koromban is, olyan volt az tigyvédi taska, mint az orvostdska, ilyen hosz-
szikds, és mindenki agy készitette el a beadvanyit, hogy ketté volt hajtva az A/4-es papir, ez volt
a szokasos méretezés. Ilyenek voltak az aktaboritok is, minden erre volt szabva.” Kézépkort, vidéki
ugyvéddel készitett interju. Utasi (2016): i. m. 258.

33 Mint példaul az tigyfelekkel vagy a hivatds mas csoportjainak tagjaival valé hatékony targyalds
stratégidja. V6. Kozépkoru, nagyvarosi varosi tigyvédnével készitett interji. Utasi (2016): i. m. 243.

34 Mint példaul a hat példanyban késziil6 szerz6dés aldirdsakor egy-két példany becsisztatdsa, ame-
lyeken a vételdarként kisebb Gsszeget tiintetnek fel, mint ami a tényleges megéllapoddsban szerepel.
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homadlyosabb a professzi6é 6nképe, anndl kevésbé képes integralni tagjait, s annal véd-
telenebb a kiilsé hatdsokkal szemben. A szilard és vildgos hivatasi 6nképnek a pro-
fesszi6 tarsadalmi helyzete alakuldsa szempontjabdl vett szerepe azonban mindig
empirikus kérdés: a tulsagosan erds korporativ szellem is valhat a tarsadalmi valtoza-
sokra val6 adekvat reagélas akadalyava.

Végezetiil ki kell emelniink a hivatds 6nképe és a laikusok altal a hivatdsrdl kialaki-
tott kép kozotti viszony dinamikus jellegét. A kett6 kolcsonosen alakitja egymast, egy
olyan jatékteret létrehozva, amely nélkiilozhetetlen a tarsadalmi valtozasokhoz valé
alkalmazkodashoz, vagy éppen a valtozasok indukélasahoz.

Mi az, ami az eddigiekbdl fontos szdmunkra a tovabblépéshez? El6szor is, hogy
alaikus jogi kultira szerkezete hasonlé a professzionaliséhoz, csupan a normativ-dog-
matikai rétege sokkal vékonyabb, és még inkébb toredezett, logikai ellentmondasok-
kal terhes. E két jellemz0 — vagyis a jogismeret viszonylag alacsony szintjét,* valamint
a logikai ellentmonddasok jelenlétét a jogrdl alkotott laikus nézetekben® — fennallasat
megerdsitették a magyar lakossag korében végzett legfrissebb kutatasok is. E kiilonb-
ségek azonban fokozati jellegliek — még ha nagyon lényegesek is —, és nem érintik
a jogi kultdra e két aspektusdanak alapvet6 azonossagit az Osszetevdk, a szerkezet
és az elemeket 9sszekotd finomszovet tekintetében. Ebb6l kovetkezik, hogy a laikus
jogi kultura leirdsa és megértése szempontjabdl is nagyon fontosak a jogrol szolo,
vagy a joggal kapcsolatos torténetek.*” E narrativak, amelyek nem csupan a jogi kul-
tara elemeit — az értékeket, normakat, szimbdlumokat és a tarsadalmi gyakorlatban
kikristalyosodé cselekvési, gondolkoddsi mintdkat — kapcsoljak és rendezik dssze, ha-
nem egyuttal a jogi kultarat is beleszovik a kultdra egészébe.

6. Jogi kultara versus tarsadalmi szintii jogtudat

Fejtegetésiink e pontjan érdemes még egyszer visszatérniink a jogi kulttra és a tarsa-
dalmi szint( jogtudat fogalmanak vizsgélatahoz. A két fogalom elGzetes elemzésekor
az utdbbi elvetését javasoltuk, és féként a tarsadalmi szinti jogtudat koncepcidja-
val szemben felvet6dd érveket vettiik szamba. Igy az egyéni és a tarsadalmi szinti
jogtudat elvalasztiasdnak nehézségére utaltunk, mikor hangsilyoztuk, hogy a jogtu-
dat tarsadalmi szinten mésképpen kapcsoldédik a (politikai) kozosséget mint egészet
képvisel6 intézményi réteghez, mint az egyéni jogtudat az egyénhez mint tarsadalmi
és pszichofizikai realitdshoz. Szemben az egyénnek a sajat jogtudatdhoz valé kapcso-

35 A jogismeret vonatkozasdban ldsd Gajduschek Gyorgy — Fekete Baldzs: A magyar lakossag jogisme-
rete az elmult kozel fél évszazadban. In H. Szilagyi (2018): i. m. 173-220.

36 Berkics Mihdly: Laikusok és jogdszok nézetei a jogrol. Rendszer és jogrendszer percepcidi
Magyarorszagon. In Hunyady Gyorgy — Berkics Mihaly: A jog szocidlpszicholdgidja: A hidnyzo ldnc-
szem. Budapest, ELTE E6tvos, 2015. 141-160; 337-364.

37 Ebbdl a szempontbdl kiilonosen fontosak a jogi néprajz tjabb fejleményei koziil Lancerdorfer
Zsuzsanna kutatdsai. Lasd példdul Lanczendorfer Zsuzsanna: Gyilkossédgbdl népkoltészet. Helyi
népballaddk a jogtorténet szolgalataban. In Fekete Balazs et al. (szerk.): lustitia koriilnéz. Budapest,
Szent Istvan Tarsulat, 2017. 117-129.
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lataval, az allam egyaltalan nem kizarélagos hordozéja és alakitéja a tarsadalmi jogtu-
datnak. Mig az egyén viselkedésébdl elvileg rekonstrudlhaté az egyén jogtudata, addig
az allami szervek ,tevékenységébdl” nem kovetkeztethetiink a tarsadalom jogtudatara
minden vonatkozasban, mivel ez utobbi sokkal tégabb jelenségkort foglal magaban
és sokkal komplexebb 6sszefiiggésben van az dllamként azonositott intézményi ré-
teggel.

Masfelél arra is felhivtuk a figyelmet, hogy a tarsadalmi szint( jogtudat fogalma
mélyen bedgyazott a marxizmus eszmei hagyomdanydba, s igy fenn 4ll a veszélye an-
nak, hogy reflektdlatlan haszndlata sordn felidézi az ,osztély-tudat” mintdjara felfo-
gott, valamilyen ,kollektiv személyiség” képzetét, ami viszont az empirikus vizsga-
l6dédsok szempontjabdl nem értelmezhetd. Lélektanilag szabatos értelemben tudata
csupén az egyénnek van, és a szamadra kiils6dleges, tarsadalmilag adott, tobbé-kevés-
bé objektivalt formdban jelentkezé ,gondolati’, ,eszmei” (érzékileg kozvetlenil nem
megragadhatd) jelenségek a kultura szférdjiba tartoznak.

Erre tekintettel a jogi kulttra elemeinek felsoroldsakor is kihagytuk az attittidok
és azok tdrsadalmi szinten kialakulé mintdzatainak emlitését, hiszen ezek hordozéi
val6jiban a tarsadalom tagjai mint egyének, tehat inkabb az egyéni jogtudat jelensé-
géhez kapcsolddnak.

Vizsgaljuk meg azonban most a jogi kultdra koncepciéjanak empirikus kutatd-
sokban val6 hasznélhatésigara vonatkozo kételyeket is, amihez kiindul6pontként ki-
nalkozik Lawrence Friedman kozel fél évszazada megjelent miive®® nyomaén kialakult
tudomadnyos vita dttekintése.* Friedman jogrendszerrdl irt munkajaban a jogi kultira
fogalmanak tobbféle meghatarozasat (a) adta, kiilonféle fogalmi elemeket kiemelve.
A kotet elsé, teoretikus bevezet6iil szolgalé fejezetében példaul a jogi kultdrat az al-
taldban vett kultdra részének tekinti: ,[A]z 4ltaldnos kultira azon részei — szokasok,
vélekedések, a cselekvés és a gondolkodas mddjai —, amelyek a tarsadalmi eréket a jog
felé vagy a jogtdl eltéré irdanyba hajlitjak”* A jogi kultarardl szolé fejezetben pedig
a jogi kultara fogalma ,a jogrdl szol6 ismeretekre, illetve az arra vonatkozé attitii-
dokre és viselkedési mintdkra utal”* Egy kés6bbi mivében a fogalmi elemek hasonld,
némileg bdvitett véltozataval taldlkozhatunk: ,eszmék, attitdok, elvardsok és vé-
lemények, melyeket az emberek egy bizonyos tdrsadalomban a jogra vonatkozéan

38 Lawrence M. Friedman: The Legal System. A Social Science Perspective. New York, Russel Sage
Foundation, 1975.

39 A vita bizonyos aspektusainak 6sszefoglaldsara ldsd David Nelken: Disclosing/Invoking Legal
Culture: An Introduction. Social & Legal Studies, 4. (1995), 4. 435—452; Susan S. Silbey: Legal
Culture and Legal Consciousness. International Encyclopedia of the Social and Behavioral Sciences.
Elsevier, 2001. 8624—8626; Marina Kurkchiyan: Russian Legal Culture: An Analysis of Adaptive
Response to an Institutional Transplant. Law & Social Inquiry, 34. (2009), 2. 337-338; Fekete
(2018):i. m.

40 Friedman (1975): i. m. 15.

41 Friedman (1975): i. m. 193.
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tartanak”* Mds esetekben pedig az emlitett elemek egyfajta ,,aggregdtumaként” irja
le a jogi kultdarat.*®

Masfeldl Friedman hangsulyozza, hogy a jogi kultira fogalmat kiilonb6z6 szin-
teken lehet értelmezni (b). Beszélhetiink egy nemzet jogi kultirajarél, de ugyanigy
egy vidék, egy tarsadalmi csoport esetében is értelmezhetjiik ezt.** A skdla masik ira-
nydban mozogva pedig nagyobb torténeti periédusokra — példdul a ,modernitds jogi
kulturgja”* —, illetve nagyobb foldrajzi egységekre — ,nyugati jogi kultira™® — jellem-
zésére alkalmazhat6 fogalomként.

Harmadrészt, Friedman a jogi kultdra jelenségén beliil elkiiloniti a ,kiilsé” és ,bel-
s6” jogi kultarat (c).*” Az el6bbi a laikus allampolgarok, mig az utébbi ,az adott tar-
sadalom valamilyen specidlis jogi feladatot ellaté tagjainak™® jogi kultardjat jeloli,
s aminek megkiillonboztetett jelentGséget tulajdonit a jogrendszer miikodése szem-
pontjabol.*

Szamos ponton egyetérthetiink a friedmani koncepcié legalaposabb biraléja, Roger
Cotterrell meglatasaival. Cotterrell ramutat arra, hogy a jogi kultira Friedman altal
adott meghatdrozasanak (ad a) fogalmi homalyossiga egyfeldl lehet6vé teszi, hogy
atfogo, egyfajta rezidudlis kategoriaként alkalmazzak — példdul a jogosszehasonlitds
terén a jogrendszerek csoportositisa kapcsdn —, de az empirikus kutatdsokban mar
jéval csekélyebb magyardzé ereje van. Kiillonosen mivel a felsorolt fogalmi elemek
meglehetésen heterogén természete nem konnyiti meg a jogi kultiranak az aktualis
tarsadalmi folyamatokkal valé 6sszekapcsolasat.® Robert L. Kidder e problémat még
élesebben fogalmazza, mikor arrdl a tapasztalatardl szamol be, hogy az egyesiilt dlla-
mokbeli amish kozosségekben és a Japanban folytatott terepmunkaja soran a megfi-
gyelt csoportok jogi kulturdjarol alkotott elézetes kép mintegy ,eltlint” az empirikus
anyag értelmezésekor.”

Susan S. Silbey e kérdés kapcsan jelzi, hogy az elméleti bizonytalansagok egy része
abbol fakad, hogy a jogi kultdra fogalmanak kétféle jelentése van, amelyek az egyes
elméletekben Osszekeveredhetnek. A jogi kultira ugyanis egyrészt haszndlhat6
az értelemteljes tarsadalmi cselekvések szemiotikai aspektusainak szociolégiai elem-

42 Lawrence M. Friedman: The Republic of Choice: Law, Authority, and Culture. Cambridge MS,
Harvard University Press, 1990. 213.

43 Friedman (1990): i. m. 212, 213.

44 Friedman (1975): i. m. 199.

45 Lawrence M. Friedman: Is There a Modern Legal Culture? Ratio Juris, 7. (1994). 117-131.

46 Friedman (1990): i. m. 198—199.

47 V6. Friedman (1975): i. m. 223. Errél 1dsd még Lawrence M. Friedman: Law and Society: An
Introduction. Englewood Cliffs NY, Prentice Hall, 1977. 76. Friedman (1990): i. m. 4.

48 Friedman (1990): i. m. 223.

49 Friedman (1990): i. m. 194.

50 Roger Cotterrell: Law, Culture & Society. Burlington, Ashgate, 2006. 83—88.

51 Robert L. Kidder: Exploring Legal Culture in Law-Avoidance Societies. In June Starr — Mark
Goodale (szerk.): Practicing Ethnography in Law. New Dialogues, Enduring Methods. New York,
Palgrave, 2002. 98—99.
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zési eszkozeként,*> masrészt azonban egy adott csoport vagy tarsadalom cselekvé-
si és gondolkodasi mintdibol képz6dd konkrét vilag leirasanak eszkozéiil is. Silbey
szerint a probléma egyik lehetséges megolddsa, amely felé egyébként a kozelmultban
kialakulé kutatasi iranyok fogalomhasznalata is halad, hogy a makroszintii elméleti
és 0sszehasonlito kutatdsokban a jogi kultdra fogalmét (mint szemiotikai analitikai
eszkozt) haszndljuk, mig a mikroszint(i kutatdsokban — kiilondsen amikor a vizsgalat
targya az, hogy az egyének hogyan értelmezik és mozgoésitjak a jogi jelentéseket és je-
leket — a jogi kultdra helyett inkabb a jogtudat fogalmat alkalmazzuk.*

Ezzel szemben David Nelken azt az allaspontot fogalmazza meg, hogy az eurdpai
Osszehasonlité jogi kutatdsokban® mar kialakult a jogi kulttra tobbrétegti (multi lay-
ered) felfogdsa, amely magaban foglalja a jogi normdk, a jogi intézmények jellegzetes
formdinak és ,infrastruktarajanak’, a jogot létrehozd, haszndld vagy nem haszndlé vi-
selkedések, valamint a jogdszok és a laikusok jogtudatanak vizsgélatat. Erre tekintettel
ugy véli, hogy a jogi kultira fogalma megtarthat6 és az aktualis kutatasokra tekintettel
pontosithatd, kifejtheté koncepcid. Nelken egyuttal elveti Cotterrell javaslatat, hogy
a fogalmilag tisztazatlan jogi kultara helyébe a ,jogi ideoldgia” koncepcidjat kellene
allitani, amely jobban kifejezi a jognak a politikai diskurzushoz kotottségét. Nelken
hangsulyozza, hogy ez a fogalomcsere aligha lenne gyiimolcs6z6, hiszen az ideolé-
gia koncepcidja legalabb annyira vitatott és tobbértelm, mint a kultaraé, és mélyen
bedgyazott a (marxista) kritikai elméletekbe, amelyek szemlélete és célkit(izései nem
feltétleniil egyeznek a szociolégiai kutatasokéval.>®

Visszatérve Cotterrell kritikai eszmefuttatasahoz, a szerz6 szerint Friedman két
iranyban is tdlfesziti a jogi kultira fogalmat (ad b). Egyrészt térben és idében ha-
talmas kiterjedésti egységek — ,modernitas’, ,nyugati jogi kultura” — jellemzésére is
alkalmasnak tartja. Mdsrészt viszont — f6ként késébbi miiveiben — Friedman a jogi
pluralizmus radikalis felfogasahoz latszik csatlakozni, mikor azt hangsilyozza, hogy
a jogi kultira fogalma értelmezheté minden ,allam alatti” tarsadalmi egységre — he-
lyi, vallasi, etnikai stb. csoportokra — is, s igy a jogi kultdra mint a ,kultarak szédité
paradéja™® tlinik fel. Kevés utmutatast ad azonban arra nézve, hogy e sokféle kultura-
lis ,,aggregatum” hogyan képes nagyobb egységekbe integralédni.*”

52  Erréllasd David M. Engel — Barbara Yngvesson: Mapping Difficult Terrain: ,Legal Culture,” ,Legal
Consciousness” and Other Hazards for the Intrepid Explorer. Law & Policy, 6. (1984), 3. 299—-307.

53 Vo. Silbey (2001): i. m. 8624.

54 Itt Nelken els6sorban Erhardt Blankenburg kutatédsaira utal. Lasd Erhard Blankenburg:
The Infrastucture for Avoiding Civil Litigation. Comparing Cultures of Legal Behaviour in
the Netherlands and West Germany. Law & Society Review, 28. (1994), 4. 789-809; Erhard
Blankenburg: Civil Litigation Rates as Indicators for Legal Cultures. In David Nelken (szerk.):
Comparing Legal Cultures. Aldershot, Dartmouth, 1997. 41-68.

55 Nelken(1995): i. m. 438—439, 446.

56 Friedman (1990): i. m. 213.

57 Cotterrell (2006): i. m. 84.
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Valéjéban ezen a ponton Cotterrell a radikalis jogi pluralizmus felfogisanak arra
a nehézségére mutat ra, amelyet Andrew Arno ,jogi exkluzivizmusnak” nevezett.>®
A jogi exkluzivizmusnak azt a tendenciat jel6li, amely a jogi jelenségeknek kiemelke-
dé, kozponti jelentGséget tulajdonit a tobbi tarsadalmi jelenséghez képest. Ez a radi-
kalis jogi pluralizmus esetében abban a forméban jelentkezik, hogy a tarsadalmi kont-
roll valamennyi formdjat jognak tekinti.*® A jog fogalmanak ilyen irdnyd kiterjesztése

Iy

viszont a koncepci6 megkett6z6déséhez vezet: egyrészt 1étrejon a jog analitikai, mds-
részt a torténeti fogalma. Ez nem csupdn a jog torténeti perspektivdjanak elvesztésé-
vel fenyeget,® hanem megneheziti a jog és a tarsadalmi kontroll tobbi formdja kozotti
viszony magyardzatat is.

Amia,kiils6” és a,belsé” jogi kultira friedmani elvalasztasat illeti (ad c), Cotterrell
kifejti, hogy a fogalom fentebb jelzett homélyossaga folytdn e megkiillonboztetés elve-
sziti szocioldgiai magyarazo erejének javarészét. Nem kapunk egyértelmd valaszt arra
a kérdésre, hogy vajon miért kellene a jog miikodése szempontjabdl fontosabbnak
tartanunk a ,belsé” jogi kulturat, mint a ,kiils6t’; s hogy a két aspektust milyen kap-
csolat fizi 6ssze. Tovabbd, mivel Friedman hangsilyozza a jogi kultira diverzitasat
és pluralitdsat, mikozben végséleg mégiscsak egységként kezeli azt, ezért a ,belsd”
aspektus gy tlnik fel, mint a jogi kultira egységét képvisel$ aggregitum, szembe
allitva a sokféleséget jelképezd ,kiils6” aspektussal.®!

Mielé6tt elemzésiinkben tovabb 1épnénk, érdemes réviden 6sszefoglalni az ismer-
tetett diszkusszionak a jogi kulttra dltalunk vazolt koncepcidja szempontjabdl levon-
haté tanulsagait, sorra véve a felmeriilt vitapontokat.

58 Lasd Andrew Arno: Structural Communication and Control Communication: An Interactionist
Perspective on Legal and Customary Procedures for Conflict Management. American
Anthropologist, 87. (1985), 1. 40—45. A jogi exkluzivizmus kérdéséhez ldsd még Carol J.
Greenhouse: Looking at Culture, Looking for Rules. Man, 17. (1982), 1. 53-78; H Szilagyi (2000):
i. m. 109-114.

59 ,Ajogiantropolégia [...] rendelkezett azzal az elénnyel, hogy az empirikus kutatdsainak nagyobb
részét olyan tarsadalmi csoportoknak szentelte, melyek hijan vannak a specializalt jogi intézmé-
nyeknek és szerepeknek. Amig azonban a legbefolyasosabb jogi antropolégusok tobbsége szerint
az informélis tarsadalmi kontroll mechanizmusai — amilyeneket példaul az eszkimdk korében
figyeltek meg — ténylegesen a jog egy formajat képviselik [...], akkor az ilyen 4llitdsok csupan tGjabb
bizonyitékot szolgaltatnak a jogi exkluzivizmus athaté erejére. Ebben az esetben az exkluzivizmus
abban a széls6séges formaban jelentkezik, hogy a feje tetejére llitja a jog tarsadalmi kontrollként
valé fogalmasitasat, és a tarsadalmi kontroll 6sszes formdjat jogként tiinteti fel. Ez olyan éllaspont,
mely f6leg mint valasz m(ikodik arra a fiilsért6 jellemzésre, hogy a torzsi tarsadalmak »jog nélkiili-
ek« volnanak. Ez a megkozelitésmdd azonban nem korlatozta az antropoldgiai kutatasok teriiletét
a kisléptékd tarsadalmakban, mivel a jogként azonositott intézmények funkcionalisan beilleszked-
tek a csoport tarsadalmi folyamatainak egészébe. A zavar ott kezdédott [...], amikor az antropo-
légusok elkezdték sajat tarsadalmaikat vizsgalni, és a »jog« fogalmat szokatlan és egydltalan nem
meggy6z6 médon hasznalni” H Szildgyi (2000): i. m. 41.

60 V6. Martin Chanock: Law, Custom and Social Order. The Colonial Experience in Malawi and
Zambia. Cambridge, Cambridge University Press, 1985. 31-47; Laura Nader: Harmony Ideology.
Justice and Control in a Zapotec Mountain Village. Stanford, Stanford University Press, 1990. 315.

61 Cotterrell (2006): i. m. 85-86.
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Az elsé (ad a) és alighanem legalapvet6bb megfontolas, amely a fentebb ismerte-
tett érvek nyoman kibontakozik, hogy a jogi kultira fogalma nem alkothat6é meg sem
a kultdra, sem pedig a jog szocioldgiai fogalmanak el6zetes tisztazasa nélkiil. Ennek
az elvardsnak igyekezett is eleget tenni az altalunk javasolt koncepcid, ami persze
egyaltaldn nem teszi feleslegessé a tovabbi, részletesebb kifejtést. Az a dontés, hogy
a kulttra fogalmat tisztin objektivélt szellemi tartalmakra — értékek, normak, szim-
boélumok, narrativak — korlatoztuk, a fogalomképzést abba az irdnyba terelte, hogy
az igy megadott koncepciét els6sorban az ,értelemteljes tarsadalmi cselekvések” sze-
miotikai elemzésének eszkozéiil szolgaljon. Mi tobb, fejtegetésiink éppen kiemelte
a kultdra (jogi kultira) 6ndalléségat, a tényleges tarsadalmi kortilményektdl valo vi-
szonylagos fiiggetlenségét. Nyitva maradt azonban az a kérdés, hogy hogyan lehet
az igy megalkotott fogalmat az aktualis tarsadalmi folyamatokkal kapcsolatba hozni.
Elégséges-e az értékek moralis érzelmeket kivalté hatdsara, vagy a szimbo6lumok in-
tegrativ funkcidjara utalnunk? Vajon aggaly nélkiil elhelyezheték-e a kultira emlitett
fogalmi elemei kozé a tarsadalmi gyakorlatok mintazatai, a jogra vonatkozé egyéni
vélemények, attitidok tarsadalmi szinten, spontan médon kialakulé mintdzatai?

Ami a jogi kultira egységét, illetve sokféleségét illeti (ad b), az altalunk vazolt
koncepcid, bar kezelhet6vé teszi a jogi kultdranak a tarsadalmi szerkezethez igazo-
dé tagoltsiagdbdl fakadé sokféleségét, mégis elkeriili a radikalis pluralista szemlélet
buktatéjat azéltal, hogy a jog szocioldgiai fogalmat a modern nemzetallam torténeti
jelenségéhez koti.

Hasonldképpen elkeriili a jogi kultara ,kiils6” és ,bels6” aspektusanak elvalasztisa
nyoman felvet6dott nehézségeket (ad c), mikor hangsuilyozza a ,laikus” és a ,,profesz-
sziondlis” jogi kultdra kozotti elvélasztds viszonylagossagat és a két aspektus szerves
kapcsolatat.

Vélaszt keresve a vizsgdlédasaink nyomdn megoldatlanul maradt dilemmadkra,
alighanem vissza kell térniink a kultara attribatumainak targyaldsdhoz. A kultira
egyik fontos jellegvonasaként emlitettiik, hogy az kozosségi alkotds, s ebbdl kifolydlag
tételeztiik, hogy az ember tdarsas lény. Erre tekintettel azonban figyelembe kell ven-
niink, hogy az egyéni psziché mas torvényszerliségeknek alavetetten miikodik, mint
a kozosségi lelki jelenségek. Az elébbi a pszicholdgia, az utébbi a trsas 1élektan ter-
rénumdra esik. Az a torekvésiink, hogy a kultira (jogi kultdra) fogalmat megtisztitsuk
a pszicholégiai mozzanatoktdl, alighanem védhet6, azonban elhamarkodottan sorol-
tunk minden lelki természet(i jelenséget az egyéni jogtudat fogalma ald.

Figyelembe véve tehdt, hogy az empirikus jogtudatkutatdsokban milyen nagy je-
lentésége van a tarsadalom-lélektani aspektusnak, valamint arra, hogy az egyéni atti-
tlidok és azoknak a tarsadalmi vagy csoportszinti eloszlésai kiillonb6z6 médon éllnak
el6 — az egyik az egyéni psziché, a masik a tarsadalom-lélektan torvényszeriiségei
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szerint alakul —, ezért felvethet6, hogy a jogtudat tarsadalmi szint(i értelmezését nem
kellene teljességgel elvetni.®

E fogalomalkotdsi stratégia jelenik meg példaul Kahei Rokumoto egy 2004-es
munkdjaban vazolt elméletében, aki a jogi kultarat (legal culture) a tarsadalmi szint(i
jogtudat (legal consciousness) részének tekinti, a jogismeret (legal knowledge) és a jog-
ra vonatkoz6 attitiidok (legal attitudes), valamint a jogi érzelmek (legal sentiments)
mellett. A jogi kultdra magfogalma a jogfogalom (legal conception), amely meglehet6s
idébeli tartéssdgot mutat, szemben a jogismerettel és a jogra vonatkozé bedllitéda-
sokkal, érzelmekkel, amelyek rovid id6n belil is jelentésen valtozhatnak.®

E kérdés tisztdzasa azonban még tovabbi teoretikus vizsgaléddsokat igényel.
Tekintetbe véve az elézetes kritikai megfontolasainkat, amelyek a fogalom elvetésére
vezettek, nem tiinik célravezetdnek visszahozni a ,tirsadalmi jogtudat” fogalmat mint
valamiféle rezidudlis kategériat, amelybe egyszer(ien besoroljuk az 6sszes olyan térsa-
dalom-1élektani — attitlidok, vélemények, hitek, tomegérzelmek — mozzanatot, ame-
lyek nem vonhatdk aggély nélkiil a jogi kultira koncepcidjdba. A tovabblépéshez Marc
Hertogh a jogtudat fogalmaval kapcsolatos két eszmefuttatasat érdemes felidézniink.

Hertogh két stratégiat kiilonboztet meg a jogtudat koncepcidjanak felépitésére
vonatkozoéan: az amerikai és az eurdpai felfogdst.** Az elébbi Roscoe Pound munkds-
sdgara vezethetd vissza, és 1ényege a law in books és a law in action megkiilonbozteté-
se.”® A jogszocioldgiai vizsgalodasok célja a kettd kozotti eltérés feltarasa, vagyis hogy
a gyakorlatban érvényesiil (hivatalos) jog hogyan, miért és milyen mértékben tér el
a hivatalostol. Az erre a hagyomdanyra épiild jogtudatkutatdsok kozponti kérdése pe-
dig, hogy az emberek hogyan érzékelik a hivatalos jogot. A jog ebben a szemléletben
fiiggetlen valtozo lesz, a jogtudat pedig a jogtdl valo eltérés magyarazo tényezdje.

Ezzel szemben a jogtudat eurdpai koncepcidjit elsdsorban Eugen Ehrlich mun-
kassaga inspirdlta,® amelynek kozéppontjaban az ,€16 jog” fogalma all. A szocioldgiai
kutatdsnak nem a hivatalos jogra, hanem a jog életének silypontjat jelentd ,é16 jog-
ra” kell 6sszpontositania, mivel a hivatalos jogot csupan a jogvitdk eldontése soran
alkalmazzdk az dllami szervek, az él6 jog azonban a vita nélkiil teljesedésbe mend
tgyletekben érvényestil, amelyek a jogélet tilnyomo¢ részét képezik. E szemléletbdl

62 Ezt a meglatast Fleck Zoltan fogalmazta meg A jogi kultiira természetrajza cimmel tartott tudoma-
nyos szimpéziumon (a PPKE JAK Jogbélcseleti Tanszék Jogszociolégiai és a Jog és nyelv kutatécso-
portjanak kézos rendezésében. PPKE JAK, Budapest, 2019. majus 2.).

63 Rokumoto elméletének ismertetésére ldsd Masayuki Murayama: Culture, Situation and
Behaviour. In Dimitri Vanorverbeke et al.: The Changing Role of Law in Japan. Cheltenham
UK - Northampton MA USA, Edward Elgar, 2014. 191. Ugyancsak a jogi kultdra és a tarsadalmi
jogtudat fogalmi 6sszekapcsolasat javasolja Marina Kurkchiyan is, aki azzal a megoldéssal él, hogy
a jogtudat fogalmét rendeli a jogi kultura ald, azt mint a jogi kultura egyik elemeként meghatdrozva.
V6: Kurkchiyan (2009): i. m.

64 Marc Hertogh: A ‘European’ Concept of Legal Consciousness: Rediscovering Eugen Ehrlich.
Journal of Law & Society Review, 31. (2004), 4. 457—-481.

65 Ldasd Roscoe Pound: Law in Books and Law in Action. American Law Review, 44. (1910), 12.

66 Lasd Eugen Ehrlich — Nathan Isaacs: The Sociology of Law. Harvard Law Review, 36. (1920), 130;
Eugen Ehrlich: Das lebende Recht der Volker der Bukowina. Recht und Wirtshaft, 1. (1912).
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a jogtudatkutatasok f6 kérdése ezért nem az, hogy az emberek hogyan érzékelik a hi-
vatalos jogot, hanem hogy egyaltalin mit érzékelnek jogként. Igy a jog fiiggdvéltozéva
vélik e perspektivabdl szemlélve.

Hertogh masik gondolatmenetében kiilonbséget tesz a jogtudatkutatdsok megko-
zelitésmodja, a ,kritikai” (critical) és a ,szekuléris” (secular) kozott.” Az el6bbi szo-
rosan kapcsolédik egyfel6l a — jelentds részben neomarxista inspirdcioju — Critical
Legal Studies hagyomdanyahoz, masfeldl a jogtudat fent ismertetett amerikai felfoga-
sdhoz. Az 1970-es évektdl az ezredforduléig tarté harom évtizedben szamos jelentds
kutatas sziiletett ebben a szemléletben,*® amelynek kozos vonasa, hogy elsésorban
arra keresték a valaszt, hogy az emberek miért fordulnak a joghoz, dacara annak,
hogy az val6jaban érdekeik ellen miikodik, s rendre csalatkozniuk kell a jogban. A tar-
sadalmi életben a jog mindent athaté jelenlétét, hegemonidjat igyekeztek kimutatni,
és elsGsorban a jog elfogaddsdnak és tdmogatisinak motivumait feltarni.

A ,szekuldris”® megkozelités — amelyet maga Hertogh is képvisel — viszont a jog-
tudat eurdpai koncepcidjara tdmaszkodva elutasitja azt, hogy a jog hegemoéniajat
adottnak tekintse, és els6sorban arra koncentral, hogy az emberek miért nem ko-
vetik a hivatalos jogot, és helyette milyen alternativ megolddsokat keresnek. A jog
elfogaddsa helyett tehat a jogtol valé elidegenedés, a jog elkeriilésének, a joggal val6
szembeszegiilésnek és a hivatalos jog helyett érvényesiil alternativ tarsadalmi kont-
roll formaira 6sszpontositja figyelmét.

Milyen kovetkeztetések adédnak szamunkra a tarsadalmi jogtudat fogalmi megra-
gaddsa szempontjabdl a fenti fejtegetésekbdl? El6szor is, hogy a tarsadalmi jogtudatot
olyan jelenségként kell elképzelniink, amely kolcsonhatdsban van a jogi kultdraval.
A tdrsadalmi tudat szempontjdbdl a jog (jogi kultura) hol fiiggetlen valtozéként je-
lenik, hol pedig fiiggd valtozéként. A jogi kultira formédlja a jogtudatot, de egyut-
tal a tarsadalmi jogtudat altal formadlt is. A jogtudat Hertogh daltal vazolt amerikai
és az eurdpai koncepcidja valdjaban az ,érem két oldalat” jelképezi, e kolcsonhatds
két relaciojat vilagitjia meg.

Masfeldl a tarsadalmi jogtudatot ugy kell felfognunk, mint ami az egyént a tarsa-
dalomhoz kapcsolé strukturdlis elemek — szocietdlis és professziondlis csoportok —

67 Marc Hertogh: Nobody’s Law. Legal Consciousness and Legal Alienation in Everyday Life. London,
Palgrave, 2018. 1-15.

68 Lasd példaul Marc Galanter: Why the “Haves” Come out Ahead. Speculations on the Limits of
Legal Change. Law & Society Review, 9. (1974), 1. 95-160; Marc Galanter: Justice in Many Rooms.
Courts, Private Ordering, and Indigenous Law. Journal of Legal Pluralism and Uniofficial Law,
13.(1981), 19. 1-47; Sally Engle Merry: Getting Justice and Getting Even: Legal Consciousness
among Working-Class Americans. Chicago, Chicago University Press, 1990; Patricia Ewick — Susan
S. Silbey: The Common Place of Law. Stories from Everyday Life. Chicago, Chicago University Press,
1998; David Engel: How Does Law Matter in the Constitution of Legal Consciousness? In Bryant G.
Garth — Austin Sarat: How Does Law Matter? Chicago, Northwestern University Press, 1998. 109—
144; Laura Beth Nielsen: Situating Legal Consciousness: Experiences and Attitudes of Ordinary
Citizens about Law and Street Harassment. Law & Society Review, 34. (2000), 4. 1055—1090.

69 A ,szekularis” elnevezés irénidja nehezen eltéveszthetd, ha figyelembe vessziik a ,kritikai” szemlélet
hiveinek marxista elkotelezettségét.
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szerint, a jogi kulturahoz hasonléan, maga is belséleg tagolt. Korantsem bizonyos
tovabba, hogy a hivatalos jog a tarsadalom minden szegmensében képes teljes mér-
tékben uralni az interakcidkat, ezért a jogra irdnyuld negativ attittidok és érzelmek
vizsgalata éppolyan fontos, mint a jog elfogaddsdanak, timogatasanak vizsgalata.

7. Osszegzés: egyéni jogtudat, tarsadalmi jogtudat, jogi kultira

Vizsgaldédasaink kezdSpontjan attekintettiik a hazai elméleti jogtudomanyban a jogi
kulttra fogalmi megragadasara tett kisérleteket, amelyek meglehetésen kifejtetlenek
maradtak, részben az ismert eszmetorténeti koriilmények, részben pedig az ilyen ira-
nyu teoretikus tdjékozddds szerény mértékd igénye miatt.

Ezt kovetben elvetettitk a ,tdrsadalmi jogtudat” fogalmat, tekintettel az egyéni
és a tarsadalmi szintd jogtudat elvalasztisinak nehézségére, valamint, hogy a tar-
sadalmi szint{i jogtudat fogalma mélyen bedgyazott a marxizmus eszmei hagyoma-
nyaba. Igy fenn 4ll a veszélye annak, hogy reflektilatlan hasznalata soran felidézi
az ,osztily-tudat” mintajara felfogott, valamilyen ,kollektiv személyiség” képzetét,
amely viszont az empirikus vizsgaléddsok szempontjabdl nem értelmezhetd. Ezért
azt a megoldast valasztottuk, hogy a tirsadalmi jogtudat fogalmanak helyébe a jogi
kultura koncepcidjit helyezziik, és az Gsszes 1élektani jellegli mozzanatot az egyéni
jogtudat fogalma alé soroljuk.

A jogi kultara altalunk javasolt koncepcidjanak kidolgozasdhoz elsé l1épésként
a kultara torzsfogalmat igyekeztiink kifejteni, majd ezt a jog szocioldgiai fogalma-
val mint megkiilonbéztets jeggyel egészitettiik ki. Igy jutottunk el a jogi kulttra egy
munkahipotézisként megadott definici6jdhoz, miszerint az nem mads, mint azoknak
a kulturélis mintdknak a sz6vedéke, amelyek targya a ,jog” — az dllam kozbejottével,
az dllam mikodése folytan érvényesiil6é kulturadlis mintdk —, s amelyek a ,jogot” be-
agyazzak a kultira tagabb kozegébe.

Fejtegetésiink kovetkezd szakaszaban bevezettiik a ,laikus” és a ,professzionalis”
jogi kultira megkiillonboztetését, egyuttal az tigyvédek hivatdsi onképérdl késziilt
elemzés példdjan kibontva a jogi kulttra bels6 szerkezetére és felépiilésére vonatkozo
elképzeléseinket.

Eszlelve a fogalomalkotas inkonzisztencidit és bizonyos hidnyossagait, eszmefut-
tatasunk utolso részében visszatértiink annak kezdépontjahoz, hogy ismét mérlegel-
jik, vajon helyesen jartunk-e el, amikor a tarsadalmi jogtudat fogalmat elvetettiik.
Ennek érdekében kritikai vizsgalat ald vetettiik a jogi kultara altalunk javasolt kon-
cepciojat. Ehhez a Lawrence Friedman dltal vdzolt koncepci6 koriil a nemzetkozi iro-
dalomban kialakult vita attekintését hasznaltuk tdjékozddasi pontokat keresve. Ennek
eredményeként az a megoldas kinalkozott, hogy a tarsadalmi jogtudat fogalmat ,visz-
szavegyuk’, s azt a jogi kultdra fogalmaval 6sszekapcsolva Gjraértelmezziik, elszakitva
azt az eredeti marxista, neomarxista hagyomdanytol, amelyben eredetileg gyokerezett.
Az elemzés e fazisdban Kahei Rokumoto és Marc Hertogh elméleti megfontoldsait
igyekeztiink hasznositani.
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Melyek volndnak tehét az dltalunk sokszorosan Gjrarajzolt teoretikus vazlatnak
a f6bb vonasai, amelyet a jogtudatkutatasok elméleti kérdéseinek feltérképezéséhez
készitettiink?”

El6szor is latnunk kell, hogy a jogtudat formalédasa tobbszintd, tobbrétegl szer-
kezetben zajlik, amelyek folytonos kolcsonhatasban allnak egymassal. Az egyéni
jogtudat, amely a jogra vonatkozé ismeretek, akarati és érzelmi elemek szovedéke
az individuum lélektani torvényei szerint szervezédik. Ett6l csak viszonylagosan elva-
laszthat6 az egyéni jogtudat megnyilvanulasait 0sszegzé tarsadalmi jogtudat, amely
azonban a tarsas érintkezés sajatos belsé dinamikdja szerint mtikodik. A tarsadalmi
jogtudat viszont elvalaszthatatlanul 6sszekapcsolédik a jogi kulturaval, amely a to-
megérzelmeknél, a kozvéleménynél, a kozhangulattdl tartésabb targyiasult szellemi
tartalmakat, formdkat rogzit, de ami maga is ki van téve a véltozdsoknak. E valtoza-
sokat pedig éppen a tirsadalmi jogtudat valtozasai idézik el§, amennyiben képesek
bizonyos intenzitast elérni, illetve a tarsadalmi szerkezetet is médositani.

Ehhez kapcsolddik a masik fontos vonasa vazlatunknak. Mind az egyéni, mind
a tarsadalmi jogtudat, mind pedig a jogi kultira belsé tagolédasiban igazodik
az egyént a tarsadalom egészéhez kapcsol6 strukturalis elemek rendszeréhez, vagyis
a tarsadalmi strukturdhoz. A jogtudat vizsgalata tehat elvélaszthatatlan a jogi intéz-
ményrendszer, a ,jogi infrastuktira” és a tarsadalmi kontroll versengé formdit mi-
kodtetd formadlis vagy informalis tarsadalmi szervez&dések, eréterek vizsgalatatol.
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A kozigazgatasban dolgozdk tovabbképzése,
kiilonos tekintettel a 2010 utdn megvaldsult
valtozasokra és az eurdpai unids operativ
programokra

KELO JOHANNA!

A magyarorszdgi kozszolgdlat rovid idd alatt t6bb vdltozdshoz alkalmazko-
dott. A tisztviseldi dllomdny folyamatosan vdltozo szabdlyozdsi kerettel néz
szembe. Ezeknek a kihivdsoknak csak akkor lehet megfelelni, ha a személyzet
magasan képzett és folyamatosan frissiti elméleti és gyakorlati tuddsdt. A to-
vdbbképzés megfeleld rendszere ezért elengedhetetlen ahhoz, hogy a kozszol-
gdlatban dolgozék lépést tudjanak tartani a gyorsan vdltozd kormyezettel.
A tanulmdny a magyar képzési rendszer meghatdrozo elemeire mutat rd.

Kulcsszavak: tertileti dllamigazgatas, tovabbképzés, kompetencidk, szemé-
lyi dllomény

Further Education and Training of Public Service Staffin Particular the
Changes since 2010 and the EU’s Operational Programmes

The public service in Hungary had to adapt to a number of changes in
a very short time. The staff is faced with a constantly changing regulatory
framework. These challenges can only be met if the staff is highly qualified
and constantly updating their qualifications. A sound system of in-service
training is therefore crucial to keep the personnel within the public service
on equal footing with the rapidly changing environment. This short paper is
meant to point out the determining components of the Hungarian training
system.

Keywords: public administration, further education and training,
competencies, public service staff
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1. Bevezetés

Gajduschek Gyorgy 2008-ban a kovetkezdket irta: ,Gyakran hangoztatott gondolat,
hogy még egy rosszabb koriilmények kozott mikods szervezet is jol képes teljesiteni,
ha a benne dolgozék motivaltak és képzettek.

Az elmilt masfél évtizedben jelentésen felértékel6dott az ugyféli visszajelzés,
a politikai dontéshozdk erételjes igényként fogalmaztak meg az dllamigazgatasba ve-
tett allampolgari bizalom? helyreallitasanak megvalésitasat, kovetelményként jelent
meg az allamigazgatas személyi dllomdnya szamadra az {igyfél érdekeinek elére soro-
lasa, a szakértelem mellett a kolcsonosség és egyenrangisig napi rutinba tltetése.
Az dllampolgari elvarasok kozé az tigyfélbarat eljardsi rend kialakitdsa és a hatékony-
sag kerilt fékuszba, amelyet a jogalkotd igyekezett a sajat eszkozeivel elérni. A fenti
igények gyakorlati megvaldsuldsédnak egyik pillére a tisztvisel6k megfelel6 képzése,
tovabbképzése. Egyre fontosabb a human tényezd, hiszen a kozigazgatas feladata
az ligyfelek — maganszemélyek és vallalkozasok — hatékony szolgdlata.

A személyi dllomany altal alkalmazott ismeretek egyediek, jellegzetességiik, hogy
kevésbé hasznosithatdk a versenyszféraban, ugyanakkor nem elhanyagolhaté azon
jartassagok képzési rendszerbe iiltetése sem, amelyek az egyéni, de dltaldnosan hasz-
ndlhat6é kompetencidk bévitésére szolgalnak. Az dllamigazgatisban elvart kompeten-
cidk elsajatitasat tobb tényezd is befolyasolja, amelyek koziil kiemelkedik a tisztvisel8i
életkor. Az altaldnosan elfogadott ismeret szerint az életkor elérehaladtaval nehezeb-
ben sajatithatdk el 4j készségek a tisztvisel6i allomany képzésekor is. Tobb kihivasnak
is meg kell felelniiik a képzészerveknek, els6sorban azért, mert a kozszférdban nem
tapasztalhat6 generaciovaltés, a fiatalabb korosztély alig képviselteti magat? a tisztvi-
sel6i gardaban. Kiillongsen vidéken tapasztalhaté az dllomény eloregedése, akik az j
ismeretekre nemcsak kevésbé fogékonyak, de a digitalis mdédszerek alkalmazasa kii-
l6n6sen nagy prébatétel elé allitja jelentds résziiket.

Ugyanakkor az idésebb korosztaly pélyaelhagydsa — akdr nyugdijazds, akir mas
okbdl — szamottevd tuddsvesztést generdl, amelynek kezelése nem varathat magara.
Az 1989-1990-es rendszervéltozast kovetben stratégiai célként jelent meg az dllam
versenyképességének novelése, amelynek nélkiilozhetetlen eleme a rendelkezésre
all6 kozszolgalati human kapacitas tovabbképzése. A kozigazgatdsi human eréforras
ugyanakkor csak megfelel6 mindségi paraméterek (felkésziiltség, a feladatellatashoz
szlikséges kompetencidk, altaldnos mentdlis dllapot stb.) mentén képes érdemben
megvaldsitani az tigyfélbarat és hatékony szolgéltaté kozigazgatast. Ahhoz, hogy
a jogalkotdi szdndék teljesiiljon, szakmailag hozzdért6, kompetens személyi dllo-
madnyra van sziikség. A tisztvisel6i dllomdnynak tehat nemcsak megfelelé szakmai,

2 Gajduschek Gyorgy: Kozszolgdlat. A magyar kozigazgatds személyi dllomdnya és személyzeti rend-
szere az empirikus adatok tiikrében. Budapest, KSzK Rop, 2008. 7.

3 Kozigazgatds- és kozszolgdltatds-fejlesztési stratégia 2014—2020.

4 Csutoras Gabor Akos: Uj generaci6 a kozszolgalati életpalyan. Uj Magyar Kozigazgatds, 13. (2020),
2.13.

118 ACTA HUMANA « 2021/3.


https://www.brdsz.hu/images/cikkek/2018/kozigazgatas_feljesztesi_strategia_2015.pdf

A kdzigazgatdasban dolgozdk tovabbképzése...

szakagi, anyagi jogi ismeretekkel kell rendelkeznie, de olyan elsajatitandé attitGdok-
kel, készségekkel, képességekkel is, amelyek a munkavégzés és feladatellatds soran
erdsitik az tigyfélorientaciét, a magabiztos tigyfélkezelést, az tigyintézdk iranyaba
megfogalmazott tarsadalmi elvarasok megjelenését.

Ahhoz, hogy a kozigazgatdsban megfeleléen érvényesiilion a szolgaltatéi szem-
lélet, az tigyfélbarat eljarasrend, mindenekelStt kompetens személyi korre van sziik-
ség, amely tagjaira nézve kovetelmény, hogy ne csak alapos szakmai ismeretekkel,
de az iigyfelek kiilonbozdségeit is figyelembe vevd készségekkel is rendelkezzenek.
Ennek a gondolatnak a mentén valik elengedhetetlenné a kozigazgatas alloménya-
ndl a tisztvisel6i kompetencidk fejlesztése. A kozszektornal kiilondsen érvényesiten-
dé ugynevezett kozjé fogalménak, a jogszabdlyok betartdsanak, az etikus magatartés
vagy az Ugyfelekkel valé diszkrimindciomentes hozzdallds, tigyintézés kovetelménye.

A kozszolgalati tisztvisel6k egyéni teljesitményértékelésérdl sz6l6 10/2013. (1.21)
Korm. rendelet 4. § e) pontja értelmezi a kompetencia kifejezést.

Eszerint a kompetencia a kozszolgalati feladatok ellatasahoz sziikséges ismeret,
jartassag, készség, képesség, szocidlis szerep vagy érték, az én-kép, valamint az alkal-
mazast segité személyiségvondsok és a hatékonysagi motivacié egytittese. A Korm.
rendelet 4. szamu melléklete tartalmazza azt a 26 kompetencidt rogzité kompetencia-
térképet, amely alapjan lehet6ség van a tisztvisel6i dllomdny teljesitményértékelésére.

Az elvart kompetencidk: dontésképesség, csoportok irdnyitasa, etikus magatartas,
megbizhatésag, feleldsségtudat, hatdrozottsag, integritas, kapcsolattartas, konfliktus-
kezelés, empdtia, motivalas, munkatarsak fejlesztése, 6nallésag, rendszerben torténd
gondolkodas, rugalmassag, stratégiai gondolkodds, szabélytudat és fegyelmezettség,
szakmai ismeretek alkalmazasa, szervezet iranti lojalitds, szervezikészség, teljesit-
mény-értékelés készsége, tervezbkészség, uigyfélorientaltsig, valtozasok iranyitasa,
kezdeményezikészség, vezetési technikdk.

J6 par éve felismerték, hogy az egyéni képességek fejlesztése kiemelkedd szerepet
kell hogy kapjon a kozszolgalatban: olyan allomany kialakitasara és foglalkoztatasara
van sziikség, amely természetesnek tekinti az élethosszig tarté tanulds (lifelong lear-
ning) elvét, és rendelkezik az 6nképzés igényével. Az 1990-es évektdl bekovetkezett
tarsadalmi és gazdasdgi atalakuldsok felerdsitették a kozigazgatasra vonatkozd vélto-
zasok sziikségességét, amelyet az Eurépai Unidhoz valé csatlakozas tovabb generalt.
Bar a térstrukturalis véltozas mint unids igény nem jelent meg,® a jogharmonizacio,
a személyi allomanyra vonatkozé normavéltozas igen.

A 2010-es kormanyvaltast kovetSen felerésodtek a kozszolgalati véltozaso-
kat kovetelé hangok, amelyek a személyiigyi alapokat is mddositani szandékoztak.
A kozszolgélati tisztvisel6krol sz6l6 2011. évi CXCIX torvény® (Kttv.) elsd izben te-
remtett egységes kategoriat a kozszolgalati tisztvisel8i jogallas keretében kozos sza-
bélyokkal (altaldnos magatartasi kovetelmények, személyiségi jogok védelme, egyenld

5  Szigeti Erné: Az dllamigazgatds dekoncentrdlt teriileti szervezetrendszere regionalizdldsdnak kérdé-
sei. Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2003.
6 A Kttv. 2012. mércius 1-jén lépett hatalyba.
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bdnasmdd, jognyilatkozat kérdése stb.), ugyanakkor differencialta is a kormanyzati’
szolgalati jogviszonyban allékat kormanytisztvisel6kre, kormanyzati tigykezel6kre,
valamint a f6leg 6nkormdanyzatok mellett dolgozé koztisztvisel6kre, kozszolgalati
tigykezel6kre vonatkozédan.

Onallé kozszolgalati jogviszonyként vezették be az tigynevezett allami tisztvisel8i
jogviszonyt, amely 2016 és 2019 kozott a teriileti dllamigazgatdsban dolgozd tisztvise-
16kre vonatkozott a 2016. évi LIL térvény az allami tisztvisel6krdl (Attv.) alapjan. A ja-
rasi és févarosi keriileti hivatalokban dolgozé kormanytisztvisel6ket mar 2016-ban,
a megyei és févarosi kormanyhivataloknal foglalkoztatottakat 2017-ben soroltak at
a korabbi korménytisztviseldi jogallasbdl az 1j dllami tisztvisel6i jogallasba.

A teriileti allamigazgatasban dolgozé tisztviselGk jogallasat a kormanyzati igaz-
gatasrdl szol6 2018. évi CXXV. torvény (Kit.) 2019. mércius 1-jével az allami tiszt-
visel6kre nézve ismét jogviszonyvaltozast eredményezett, 6k ismét bekeriiltek
a kormanytisztvisel6k kozé.* Tanulmanyomban arra keresem a valaszt, hogy milyen
lehetéségeket kindl a jelenleg m(ik6d6 tovabbképzési rendszer — nem érintem az alap-
és szakvizsgat — a kozigazgatdsban dolgozok szamara, a készségeket tekintve tortént-
e kedvezé iranyba val6 elmozdulds a 2000-es évek eleje dta, milyen valtozasok, atala-
kitdsok azonosithaték a képzési palettdban és a modszerekben.

2. Elvarasok a kozigazgatas személyi allomanyaval szemben

Az allamigazgatasban dolgozék — kiilondsen a teriileti allamigazgatds tisztvise-
16i — nagyfokd és szinte permanens atalakuldsi folyamatnak voltak részesei az elmult
hdrom évtized soran. Nemcsak a jogi kornyezet — anyagi jog, eljardsjog — folytonos
véltozdsaival szembesiilnek, de nagy kihivast jelentenek a rendre megtjulé technolé-
giai rendszerek, példanak okdért a csaknem évente megvaltozé iktatdsi mod, illetve
gyakori valtozas jellemzi az ket foglalkoztato szervezeti strukturakat is. Elvarasként
fogalmazdédik meg ugyanakkor, hogy a tisztvisel6k tobb olyan karakterisztikus vonas-
sal rendelkezzenek, amelyek évtizedekig nem voltak sajatjai az dllomanynak, és ame-
lyek elsajatitasdhoz csak az utébbi években kapnak mdédszertani segitséget.
Kovetelményként jelenik meg a tisztvisel6i adaptiv szemlélet is, s6t az, hogy a tiszt-
visel$ a kornyezetének véltozasait ne csak elfogadja, de azt kifejezetten pozitivan ke-
zelje. Sokszor hangzik el, hogy a ,,j6 kézszolgalati tisztvisel6 elkételezett és mentélisan
is tamogatja a reformfolyamatokat’,’ motivélt, annyira, hogy igényként jelenjen meg
a személyiségében a szakmai fejlédésre torekvés, ismerje fel kompetenciahianyossa-
gait és azok fejlesztésére forditson kilon energidt. Az up-to-date ismeretek természe-
tesen rendkiviili fontossagaak, és joggal vérja el az tigyeit intézni kivané dllampolgar,

7  Kozponti és teriileti dllamigazgatasban dolgoz6 tisztvisel6k.

A Kit. egyidejileg hatalyon kiviil helyezte az Attv.-t.

9  AROP 2.2.17 ,Uj kdzszolgélati életpalya” — KoztisztviselSi (kormanytisztvisel6i) elkotelezettség
mértéke 2013. — Osszefoglal6 elemzés.
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ugyanakkor e kompetencidk elsajatitdsa nem kis kihivds, ha az dllomdany létszamhi-
annyal kiizd, vagy korszertitlen tanuldstechnikai mddszerekkel szembesiil.

Sajnalatosan djra és tjra meg kell allapitanunk, hogy a kozszolgalat — kiilonosen
a vidéki hivatalokban — kevésbé vonzé a pélyakezddk szamaéra, mindezzel parhuza-
mosan csokken a kozszolgalati munkahelyek szama. A munkaerékorfa a torekvések
ellenére tisztviseldi eloregedést mutat, a kozszolgalat munkaer6-megtart6 képessége
gyenge. Kiillondsen igaz ez a Kit.!? hatdlybalépése 4ta, tekintettel arra, hogy a torvény
olyan jelentds véltozast hozott, hogy még a 36-55 év kozotti tisztvisel6k egy része
nem irta ald a kinevezésmddositasat. A nagyszamu jogviszonyrdl val6 lemondas je-
lentds hatranyt okozott nemcsak a hivatalok koltségvetésének, gondoljunk csak a fel-
mentési idére jaro teljes bér, majd végkielégitések kifizetésére, hanem az dllampolga-
roknak tgyfélterhei is néttek azzal, hogy a létszdmhidny miatt az tigyfélfogaddsi id6
jelentésen rovidilt, a korményablakokban miikodd tigyfélfogadé munkadllomasok
szama csokkent, a vidékrdl a févarosba vezényelt kormanyablak-tisztvisel6k is csak
atmenetileg tudtak a problémat orvosolni. A Kit. kovetkezményei érintették az allam-
igazgatas létszamgazdalkoddsat, a tervezhetd karrierutakat, szakitott a Stratégiaban
megfogalmazott munkakoralapi rendszerrel, és bevezette az éllashely, valamint
az alldshelyhez kotott feladatkorok fogalmat. A kormanytisztvisel6i pélya elvesztette
a stabilitds, szeniorités elv alkalmazdasa kovetkeztében kialakult vonzerejét. Bar a Kit.
megtartotta a rugalmas illetményrendszert, a tisztvisel6i bér valéjaban elsésorban
a munkaltatéi szubjektumhoz kotott.!

Az NKE 2015 6ta évente kiadja az ugynevezett J6 Allam Jelentést. A Jelentés
a Hatékony Kozigazgatas hatésteriileten beliil a kozépgeneracid részaranya a kozigaz-
gatasban dimenzidban foglalkozik a tisztvisel6k korosztalyi megoszlasaval. A jelentés
megillapitja, hogy az ,egészségesen és fenntarthatéan miikods szervezetrendszer-
ben” sziikségszeri a kozépkorosztaly stabil aranya. A 2017. évi jelentés kiemeli, hogy
a magas belsé mobilitasi rata veszélyeztetheti a szolgaltatasi szinvonal megtartasat.

1. tabldzat: Korosztdlyi megoszlds

18-35 év kozottiek 36-55 év kozottiek 56 év felettiek
2014 30,1% 57,4% 12,6%
2016 28,2% 58,4% 13,7%
2017 26,3% 60,0% 13,7%

Forrds: a szerzd szerkesztése a J6 Allam Jelentés 2017, 2018, 2019 alapjin®

10 A Kit. 2019. mércius 1-jén lépett hatélyba.

11 Kel6 Johanna: Valtozasok a magyar teriileti dllamigazgatdsban — szervezeti és human eréforras
viszonyok 2010-2020. Uj Magyar Kézigazgatds, 13. (2020a), 3. 24.

12 Kaiser Tamds (szerk.): J6 Allam Jelentés 2017. Budapest, Dialég Campus, 2017; Kaiser Tamas
(szerk.): J6 Allam Jelentés 2018. Budapest, Dialég Campus, 2018; Kaiser Tamds (szerk.): Jo Allam
Jelentés 2019. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019. A hozzaférhet6 els6 valtozatban
a 2018. évi adatok nem szerepelnek.
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A 2019. évi J6 Allam Jelentés elsé valtozata szerint a trendszer(i elvdndorlds csokkent,
a fiatalok részaranya elérte a 26-30%-ot, a kozépgeneracié részaranydnak utébbi
években tapasztalhat6 novekedése hozzdjarul a széles kori szakmai tuddson alapuld,
stabil miikodéshez.

Gyakran azonosithaté az dlloméanyban a generdcids killonbségek miatt bekovetke-
z§ ellentét, ugyanakkor az eltér6 korosztilyok egyiittes foglalkoztatdsa noveli a szer-
vezet hatékonysagat azzal, hogy mig az idésebbek a szaktudasban, terhelhetdségben
domindlnak, addig a fiatalabbak dinamizmusukkal lendiiletet visznek a struktiraba.
A tovabbképzéseknél is megfigyelhetd, hogy a korosztilyok mashova teszik a fokuszt.
Az élethosszig vald tanulds a fiatalabb korosztély sajatja, a tovabbképzéseken az id6-
sebb generacié kevésbé szivesen jelenik meg, az Gjszerd tanuldstechnikai médszereket
idegennek érezve. Ugyanakkor azt is latnunk kell, hogy a tovabbképzésben kevésbé
aktiv rétegnél a rutinizdlédds gyakori, az ,igy szoktuk” szemlélet hatékonysagcsok-
kent6 szerepd. A hosszu évek, évtizedek 6ta kozigazgatasban dolgozdk szabalykove-
t6 magatartasa a felgyorsult, gyakran valtozé vilagban nemegyszer gatlé tényezéként
hat, tekintettel arra, hogy az dllomany idGsebb tagjai gyakran rogziilt sémakkal ren-
delkeznek, tudattalanul ellendlldst valt ki bel6liik a keretek fellazitasa. Az 50 év feletti
kohorszhoz tartozéknak szdmos esetben biztonsdgot adnak a szigordbb szabalyok
és keretek, a valtozasok ugyanakkor visszavetik az egyéni megolddsokat és a rezili-
enciat.

Ismétl6d6 problémaként meriilt fel a tovabbképzésben a tisztvisel6i munkateher-
novekedés, killonosen hatdskori véltozas esetén, amikor a feladatok az j szervezetnél
létszamemelkedés nélkiil jelentek meg.'®> A munkavégzés melletti tanulds nem kénnyti
mindenki szdmadra, sokan megfelel id6gazddlkodds nélkiil elvesznek a feladatokban.

A kozigazgatis minden szegmensében megtapasztalhat6 a tudédsvesztés.'* A kol-
lektivak 4j tagjai nem kapnak megfelel6 tdmogatast, sem megfelel6 helyben megsze-
rezhetd gyakorlati képzést. A vezet6k rendszerszinten tévesen itélik meg a probaidé
fontossagat, nincs kidolgozott és ért6 tapasztalatatadasi kultirank, ami a fluktuacié
csOkkenéséhez is vezethetne. A prébaidé alatt kellene a legtobbet foglalkozni az 4j
kollégaval, folyamatos odafigyeléssel és visszajelzésekkel, hogy megértse a feladatat
és megtapasztalja a szervezetben elfoglalt szerepét. Mindez vezet6i feladat lenne
és vezet6i hiba, amelyre masik tanulmdnyban lesz lehetdség kitérni.

13 2015. évben a jegyz6ktdl a jarasi hivatalokhoz keriilt az aktiv kortak ellatasaval kapcsolatos hatas-
kor, a szocidlis igazgatdsrol és szocilis ellatdsokrol sz616 1993. I11. torvény 2015. marcius 1-jével
hatélyba 1ép6 véltozasa révén, aminek értelmében a jarasi hivatalok hatdsagi osztélyai az illetékessé-
gi teriiletitkon miikodé 6nkorményzatok tobb ezer iratanyagat vették at.

14 KOFOP-2.1.5-VEKOP-16-2016-00001 A versenyképes kizszolgdlat személyzeti utdnpdétidsinak stra-
tégiai tdmogatdsa. Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, 2018.
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3. A kozigazgatasi tovabbképzés alakulasa és jelenlegi rendszere

A kozigazgatasi tovabbképzés fogalmi definicidja szerint tovabbképzés a tisztviselbi
statuszhoz kotott, ahol a tisztvisel6k munkdjanak javitisa a cél, valamely 4j tudas,
ismeretanyag, készség elsajatitdsaval, megqjitasaval, sziikségszeriien attitéidvalto-
zassal, elsésorban az on the job (munka melletti) képzési format preferdlva, amelyre
munkaidében a munkahelyi eszk6z6k hasznalataval keriil sor, a gyakorlati ismeretek
bévitése érdekében.

1992. jalius 1-jén 1épett hatdlyba — az egységes szabalyozas igényét kozpontba he-
lyezve — a koztisztvisel6k jogallasardl sz6l6 1992. évi XXIII. torvény, (Ktv.) amelynek
33.§ (1) bekezdése rogzitette, hogy a koztisztvisel6k képzési, tovabbképzési elbirasait,
80. § (2) bekezdése a Beliigyminisztériumot jelolte ki a képzések 6sszehangoldsdért
felels szervnek. A miniszter a feladatai ellatdsdnak szakmai segitésére szakérté tes-
tliletet hozott 1étre. A Kozigazgatasi és Kozszolgalati Tandcs!® mellett a Kézigazgatasi
Tovabbképzési Kollégium is miikodott, amely a beliigyminiszter tovabbképzés-szer-
vezd, -koordindlé tevékenységét tamogatta. ,A tovdbbképzési rendszer orszagos
modszertani feladatait a Magyar Kozigazgatasi Intézet litja el, amely e feladatok
végrehajtdsdra létrehozta az Oktatasi és Mddszertani Igazgatdsdgat, a Kozigazgatasi
Vezetképzési Kozpontot és a Kormany Kozigazgatasi Tavoktatasi Kozpontjat. A to-
vabbképzéssel kapcsolatos tervezési és programszervezési feladatokat a megyei koz-
igazgatasi hivatalok és a meghatarozott kozponti kozigazgatasi szervek — az Intézet
modszertani irdnyitdsa mellett — végzik”® 1990-1999 kozott a kozigazgatasban dol-
goz6 allomdny szamara csak alap- és szakvizsgarendszer miikodott.

2000-t6] a Magyar Kozigazgatasi Intézet (MKI) felelt a tovabbképzésekért, ame-
lyek mar nem szikiiltek le a csupéan az alap- és szakvizsgira. Kozben a tisztvisel6k
egyre nagyobb létszamban vettek részt tovabbképzéseken. Egy 2005-ben tortént
elemzés szerint a koztisztvisel6knek mar csak 18%-a nem vett részt képzésen, a lekér-
dezést megel6z6 3 évben, mig 35%-uk tobb képzést is elvégzett.”” A képzési palettat
elemezve Gajduschek megéllapitotta, hogy a képzések tartalma nem igazodott a valds
igényekhez, azok elsésorban a tuddsataddsra torekedtek, frontalis oktatas keretében,
nem meriilt fel a készségek és attitlid fejlesztésének lehetGsége sem, igy a hatdsossdg
és hatékonysag kérdése nem vizsgalhaté.'®

2009-ben Szetey Gabor kozigazgatasért felelés személyiigyi allamtitkar sziin-
tette meg az MKI-t, feladatait jogutddja, a Korményzati Személyiigyi Szolgaltato
és Kozigazgatdsi Képz6 Kozpont (KSZK) vette dt, amely 2010-t6] Nemzeti
Kozigazgatasi Intézetként miikodott. A rendszervaltozast kovetéen nemcsak az egy-
ségesség igénye meriilt fel a koztisztvisel6i karral szemben, hanem hangsulyt kapott

15 Kttv. 65. § (1) bek.

16 Belényesi Emese: A képzés, tovidbbképzés szerepe a kozigazgatdsi humdnerdforrds fejlesztésében.
1. Mellearn Tanulmdnykétet. Debrecen, 2006.

17 Gajduschek (2008): i. m. 155.

18 Gajduschek (2008): i. m. 212.
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a kivalasztas mint személyzeti politikai elem Gjragondolédsa. 2009. julius 1-jétél beve-
zették a versenyvizsga' intézményét. Az alapgondolat szerint a versenyvizsga a koz-
szolgalatba valé belépésre jogositott, a sikeres versenyvizsga feltételt jelent koztisztvi-
sel6i allaspalyazatokndl, a versenyvizsga az alapvizsga helyébe lépett. A vizsga sordn
annak felmérése tortént meg, hogy a jelolt rendelkezik a kozigazgatdsban valé részvé-
telhez sziikséges képességekkel, készségekkel, miiveltséggel, attitliddel.”® A verseny-
vizsga jogi hatterét a 126/2009. (VI. 15.) Korm. rendelet? adta, a vizsgat a KSZK, va-
lamint a Kormany altalanos hataskord teriileti allamigazgatasi szervei szervezhették.
A 2010-es kormanyvaltast kovetden a versenyvizsgat 2011-ben kivezették a Ktv.-bél,
a torvénymdodositds dltaldnos indokoldsa szerint a kozigazgatdsi alapvizsga vissza-
emelésével a jogalkoto célja, hogy az eltérd szakirdnya alapképzettséggel rendelkezd
tisztvisel6k egységesen rendelkezzenek a feladatellatdshoz sziikséges alapvetd igazga-
tdsi és jogi ismeretekkel.2

Az elmult kozel egy évtizedben nemcsak strukturalis valtozasok torténtek a ma-
gyarorszagi kozigazgatasi rendszerben, de a kozszféraban foglalkoztatottak tovabb-
képzése is jelentésen médosult. 2011. oktdber 18-an hatalyba lépett a kozigazgatasi,
rendészeti és katonai felsoktatdsrol szol6 2011. évi CXXXIL. torvény, amely egysé-
gesitette a hazai kozszolgalati felsGoktatast a kordbbi allamigazgatdsi, honvédelmi
és rendészeti fels6oktatési intézmények kozos szervezeti integracidja révén, és 1ét-
rehozta a Nemzeti Kozszolgélati Egyetemet (NKE). A torvény az NKE-re ruhazta
a kozszolgalat fels6fokd végzettségli szakember-utdnpétlasanak biztositasat (mint
kozszolgalati fels6foktl képzés), valamint a kozigazgatasi személyzet képzésével, to-
vabbképzésével, a kozigazgatasi vezetGképzéssel, a kormanytisztvisel6i vizsgarend-
szerrel kapcsolatos egyes feladatok ellatasat.?

A kozszolgalati tisztvisel6k tovabbképzésérdl szolé 273/2012. (IX. 28.) Korm.
rendelet szerint két tipusa van a kozigazgatasi tovabbképzéseknek. Az egyik a koz-
szolgalati tovabbképzési program, amely altalanos kozigazgatdsi, szakmai és vezet6i
ismeretek megszerzésére iranyuld, a kozigazgatasi szakvizsgara valo felkésziilést mo-
dularis rendszerben szolgdlo, tovabbd a jogalkalmazds javitasat célzé tovabbképzések,
amelyek fejlesztésérél és megvaldsitisarol a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem gondos-
kodik.** A mésik a bels6 tovabbképzés, amely a kozigazgatdsi szerv, felséoktatdsi vagy
feln6ttképzési intézmény altal folytatott tovabbképzés vagy szakmai képzés, amely

19 2007. évi LXXXIII. torvény médositotta a Ktv.-t.

20 A vizsgatargyak kozé tartoztak az alkotmany- és jogi ismeretek, kozigazgatas-tudomadnyi és koz-
igazgatasi ismeretek, tarsadalomismeret, gazdasagi és pénziigyi ismeretek, emberi jogi, etikai
és adatkezelési ismeretek.

21 Lényeges kérdés volt, hogy a versenyvizsga dijat a jelolt, mig az alapvizsga dijat a munkaltato fizette.

22 T/2241. szamu torvényjavaslat a koztisztvisel6k jogallasarol szol6 1992. évi XXIII. torvény mddosi-
tasarol.

23 Az 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hatdrozat rogzitette, hogy az NKE allamtudomanyi felséoktatési
intézménnyé alakul.

24 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 2. § (1) bek. g) pont.
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a megrendeld kozigazgatasi szerv szdmadra specidlis intézményi vagy munkakori is-
mereteket, illetve képességeket kozvetit.”

Az NKE megalakitasa 6ta fGszerepldje a koztisztvisel6i allomédny tovabbképzé-
si rendszere alakitdsdnak, orvosolandé a tovabbképzésekben feltart hidnyossagokat
és elmaraddsokat. Fontos felismerés volt, hogy nem valdsultak meg a képzéstervezés-
ben kompetenciafejlesztésre iranyulé mérések, onértékelési eszkozok, a tovabbkép-
zések tovabbra is inkdbb kindlat-, mint keresletvezéreltek® voltak. Ugyanakkor t6bb
OECD-orszag kozszolgalati modelljében mar az 1980-as években elindult a kompe-
tenciamenedzsment irdnyzat (competency-based management, CBM). A CBM mér
a soft skilleket is rendszerbe emeli, mint a kommunikaciét, személyiségfejlesztést,
konfliktuskezelést, vitakulturét, szervezeti ismereteket.” 2016-ra az OECD Skills for
a High Performing Civil Service elnevezésii 6sszefoglalé tanulméanydban komplex mo-
dellt 4llit fel, csoportositva a kozigazgatisban dolgozok fejlesztendé kompetencidit.?

A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szol6 94/2018. (V. 22.) Korm. ren-
delet az ugynevezett Statitum rendelet a beliigyminisztert jeloli ki a kozszolgalati
életpalya kidolgozasaért felel6s miniszternek. A miniszter a kozszolgalati tisztvisel6k
tovabbképzésérdl sz616 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet értelmében tevékenységén
belill irdnyitja a tovabbképzés intézményrendszerét, feliigyeli az NKE tovabbképzé-
si tervezéssel Osszefiiggd, valamint mddszertani és mindségiranyitasi tevékenységét,
az NKE bevonasaval feliigyeli a kozigazgatasi szervek tovabbképzési tervezési tevé-
kenységét, a tervek végrehajtasat, a kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzet-
politikaért felel6s miniszterrel k6zosen kiadja a kozszolgdlati tovabbképzés egységes
mindségiranyitasi szabalyzatat az NKE — a Kozigazgatasi Tovabbképzési Kollégium
(KTK) éltal véleményezett — javaslata alapjan, és az NKE bevondsaval ellenérzi a to-
vabbképzési programok mindségét.”

A minisztert kozszolgalati tovdbbképzéssel 6sszefiiggd feladataiban tandcsadé tes-
tlilet timogatja. A Kozigazgatasi Tovabbképzési Kollégium szakmai tandcsadé és vé-
leményez§ testiilet.®

A kozszolgalati tisztvisel6krol sz616 2011. évi CXCIX torvény (Kttv.) 80. § (2) be-
kezdése szerint a kozszolgalati tisztvisel6k (benne a kiilonb6z6 csoportok, igy a kor-
manytisztvisel6k, 2016—2019 kozott az allami tisztvisel6k, az onkormaényzati tiszt-
visel6k) tovdbbképzését — kivéve, ha jogszabadly mdasként rendelkezik — az NKE
biztositja. Az NKE latja el az operativ feladatokat is, igy a tovabbképzési programok
fejlesztését, azok megvaldsitasat, a ProBono rendszer miikodtetését, a tovabbképzési
tervek szdmbavételét, és azok alapjan jelentéseket, beszamoldkat készit.

25 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 2. § (1) bek. b) pont.

26 Gajduschek (2008): i. m. 155.

27 1989-ben Harold Schroder 11 kulcskompetenciét hatdrozott meg, kognitiv, motivaci6s, teljesit-
mény és iranyitasi kompetenciateriileten.

28 OECD: Skills for a High Performing Civil Service. Paris, OECD, (2017. szeptember 11.).

29 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 3. § (3) bek.

30 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 4. § (1) bek.
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A Kit. 97.§-a rogziti, hogy az NKE feladata a kormanytisztvisel6k képzésének biz-
tositasa.

A kiilonleges jogallasu szervekrdl és az altaluk foglalkoztatottak jogallasarél szo6-
16 2019. évi CVII. torvény 2. § (1) bekezdés a)-n) pontjaiban felsorolja a kiilonleges
jogallasu szerveket, példaul Koztérsasagi EInoki Hivatal, Alkotmanybirésag Hivatala,
Gazdasagi Versenyhivatal, Nemzeti Valasztasi Iroda stb., a 48. § (2) bekezdése pedig
rogziti, hogy e hivatalok tisztvisel6i dllomdnyat tekintve is az NKE végzi a tovabbkép-
zési feladatokat.

A kormanyzati igazgatasi szervek kormanytisztviseldinek kotelezé tovabbképzés-
rél, atképzésérdl, valamint a kozigazgatasi vezet6képzésrol sz6l6 338/2019. (XII. 23.)
Korm. rendelet a kozponti korményzati igazgatasi szervekre vonatkozéan szabalyoz-
za a kozszolgdalati tovabbképzést és részletezi az NKE feladatait.

A f6vérosi és megyei kormdanyhivatalokrdl, valamint a jarasi (f6varosi keriileti) hi-
vatalokrdl sz616 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet megteremtette a tertileti kozigazga-
tasra vonatkozé tovabbképzési rendszer kereteit.

A 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet meghatirozza a tovabbképzési tipusokat,
a képzési kotelezettséget, a képzések nyilvantartasba vételét és a mindsités folyamatat,
illetve a finanszirozdasi szabalyokat. A Korm. rendelet a kozigazgatési tovabbképzések
két tipusat killonbozteti meg. Az egyik az ugynevezett kozszolgdlati tovabbképzési
programok, amelyek a jogszabdly szerint dltaldnos kozigazgatasi, szakmai és vezetdi
ismeretek megszerzésére irdnyuld, a kozigazgatdsi szakvizsgara valo felkésziilést mo-
duléris rendszerben szolgalo, tovabbd a jogalkalmazds javitasat célzé tovabbképzések,
amelyek fejlesztésérdl és megvaldsitasarol a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem gondos-
kodik.®* A masik az Ggynevezett bels6 tovabbképzés, amely ,kozigazgatisi szerv, fel-
s6oktatasi vagy feln6ttképzési intézmény 4ltal folytatott tovabbképzés vagy szakmai
képzés, amely a megrendeld kozigazgatasi szerv szamara specidlis intézményi vagy
munkakori ismereteket, illetve képességeket kozvetit”*

A kozigazgatasi tovabbképzések hazai rendszerében a belsé tovabbképzések kivé-
telével az NKE rendelkezik szervezési és koordinaciés feladatokkal.

A kozigazgatdsi tovabbképzésben az dllamigazgatisban, kozigazgatdsban foglal-
koztatottak vesznek részt, igy a tovabbképzésben valo részvétel egyben mdr a tisztvi-
sel6i életpalya része. A kozigazgatasba val6 bekeriilésnek, bent maradasnak, valamint
elérelépésnek ugyan a jogszabalyokban meghatarozott killonb6zé kotelezd vizsgak
(alapvizsga, szakvizsga) jelentik a kritériumat, ugyanakkor a 2014. januar 1-jével be-
vezetett egységes kozszolgalati tovdbbképzési rendszer kotelez tanulményi pont-
szamok® megszerzését irja eld a hazai kozszolgélati tisztvisel6k szdmdara. A rendelet

31 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 2. § (1) bek. g) pont.

32 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 2.§ (1) bek. b) pont.

33 A 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 9. § (3) bekezdés rogziti, hogy: ,A fels6foktl végzettséggel
rendelkez6 kormanytisztvisel6nek, koztisztvisel6nek a tovabbképzési idészak alatt legalabb 128 ta-
nulmanyi pontot, az érettségivel rendelkez6 kormanytisztvisel6nek, koztisztvisel6nek legaldbb
64 pontot kell teljesiteni”
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meghatdrozza, hogy a kormanytisztvisel$, koztisztviselé tovdbbképzése a tovabb-
képzési idészakokban torténik. A tovabbképzési idészak idétartama négy év.>* A to-
vabbképzési programok pontértékét a mindsitési, valamint az irdnyitdsi folyamatban
a KTK hatdrozza meg.

Hangsulyos tény, hogy az NKE 2015-2020 kozotti idGszakra vonatkozédan ki-
lenc stratégiai teriiletet érinté Intézményfejlesztési Tervet készitett, amelyek kozott
megjelent tobbek kozott a Kozszolgalat-fejlesztés 2020, a kivalé képzés, tovabbkép-
zés, a korszer(i informatika és szolgaltatasok célkitlizés, és a hatékony egyiittmiko-
dés is. A célkitiizések koziil kiemelném a hatékony egyiittmiikodést, amellyel az NKE
szandékai szerint a teriileti kozigazgatasban foglalkoztatottak senior szakemberek
szamara nyilt oktatoi-szakért6i részvételi lehetéség a tovabbképzési programokban.
A kozszolgalat-fejlesztés 2020 célkittizés a KOFOP-program 2. prioritasi tengelyéhez
igazodva, annak keretében valdsult meg.

4. A tovabbképzés stratégiai és operativ hattere

4.1. Magyary Kozigazgatds-fejlesztési Stratégia 2011

A kozigazgatdsi személyiigy fontos 6ndllé fejezete volt mér a 2011-ben meghirdetett
Magyary Kozigazgatas-fejlesztési Programnak is. A személyiigyi fejezet a kozszolgala-
ti életpalydk kozos fejlesztését tiizte ki stratégiai célul, és a kozszolgalati életpélya fon-
tos elemeként hivatkozott a kozigazgatasi képzés, tovabbképzés és vizsgarendszerre.
A Magyary Program nyomatékosan utalt a 2012-ben elindulé Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem majdani meghatarozo szerepére, valamint a , kreditrendszer(, kompetencia-
alapd, moduléris szerkezeti kozigazgatasi vezet6képzo rendszerre”*

4.2. Kozigazgatds- és kézszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020

A Korminy 2015-ben kiadott 2014-2020 id8szakra vonatkozé Kozigazgatds
és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégidjaban (Stratégia) is 6nallé alfejezetet kapott
a kozigazgatasi személyiigy. A Stratégia a Magyary Programban meghatarozott ala-
pokra épitve tovabbi Gjitasokat deklaralt, mint az atlathatésagot, az egyszertiséget.
»A kozigazgatds emberieréforras-gazdalkodasanak fejlesztése” cimszé alatt — mint
egységes kozszolgalati életpalyamodell, kozszolgélati szolgaltatasfejlesztés, az 6nkor-
manyzati emberier6forras-gazdalkodas fejlesztése.>

A Stratégia 2020-ra tervezett atfogd célkit(izéseinek fokuszéban a szervezett-
ség, a professzionalitds és a koltséghatékonysag élltak. Torekvésként bekeriilt a do-
kumentumba a Szolgaltaté Allam kialakitasa érdekében a stratégiai alapd, integralt

34 A 273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 10. § (2) bek.

35 Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium: Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program
(MP 11.0). (2011. janius 10.). 42—47, 49.

36 Kozigazgatds és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014—2020. 7.2. pont.
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emberieréforrds-gazdalkodas kozszolgdlaton beliili kiépitése. A Stratégia a tisztvise-
16ktél elvarja a motivaltsdgot, a megbizhat6 jogi, eljardsjogi ismereteken tal a vélto-
zasokhoz valé igazodast, az onfejlesztést, az tigyintéz6i kompetenciak céllal azonos,
elvart szintre emelését.

4.3. AROP

A 2007-2013-as eurdpi unids programozasi idészakban a kozigazgatisi szervezeti
és human eréforrds atalakitdsara az Allamreform Operativ Program (AROP) kereté-
ben 49,211 millidrd Ft jutott. Az AROPS5 prioritési tengelyre épiilt az emberi eréforras
fejlesztése, a szervezeti miikodés meggjitasa, valamint a kozigazgatis teljesitményé-
nek fokozésa tobbek kozott az intézményi kapacitdsépités mentén. Visszatekintve el-
mondhaté, hogy az AROP mégott nem volt egységes szemlélet, egymastol fiiggetlen
fejlesztési elképzeléseket alakitottak ki. Az AROP prioritasai: folyamatok megtjitsa,
szervezetfejlesztés, az emberi er6forras mindségének javitasa, a kozép-magyarorszagi
régioban megvalésuld fejlesztések, technikai segitségnyujtas a konvergenciarégiok-
ban, technikai segitségnyujtas a kozép-magyarorszagi régioban.

4.4. TAMOP

Szintén a 2007—-2013-as eurdpai unids programozasi idészakban keriilt sor az 4j mun-
kahelyek kialakitasara és az infrastruktara-fejlesztési célok timogatdsdra a Tarsadalmi
Megtjulds Operativ Program (TAMOP) alapjan, amely jelentés humdaneréforras-fej-
lesztést iranyzott el6. A TAMOP-projektek szintén 2008—2015 kézott valésultak meg
933,3 millidard Ft 6sszkoltséggel, hat prioritdsi teriileten: foglalkoztathatdsdg fejlesz-
tése, munkaerépiacra vald belépés 6sztonzése, alkalmazkoddképesség javitasa, ming-
ségi oktatas és hozzaférés biztositisa, emberi eréforras fejlesztése a minéségi képzés,
a kutatds és innovdcio teriiletén, egészségmegdrzés és a tarsadalmi befogadds, rész-
vétel erdsitése, az Operativ Program prioritési tengelyeinek megvaldsitisa a kozép-
magyarorszagi régiéban. A TAMOP keretén beliil is torténtek képzési programok,
amelyek a kozigazgatdst érintették.

4.5. KOFOP

A Stratégiaban megfogalmazott fejlesztési célok erés tdmogatast kaptak a2014—2020-as
programozdsi idészakban a Kozigazgatasi, Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Prog-
ram (KOFOP) létrehozédsdval, amelyet az 1004/2016. (I. 18.) Korm. hatarozat régzi-
tett. A hatdrozatban a Kormany elfogadta a program prioritasi teriileteit, megnevezte
a projekt szakmai elvardsait és az azok megvaldsitasara fordithatd keretosszegeket,
megerdsitve, hogy a stratégiai célok megvalésulasahoz nélkiilozhetetlen a kompetens
tisztvisel6i allomény és annak fejlesztése.
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A stratégiaalkotds egyik 1épéseként tobbszintl helyzetelemzésre is sor keriilt,
késziltek Osszehasonlité értékelések, vizsgaltadk a magyar viszonyokra adaptélha-
t6 nemzetkozi trendeket és j6 gyakorlatokat.”” A KOFOP célja a kézigazgatds haté-
konysaganak javitdsa, els6sorban az egyszerisitett kozigazgatdsi eljardsok révén,
az elektronikus eljarasok széles kort bevezetése, valamint az tigyféli érdekeket eltér-
be helyezé szemléletvaltas kialakitdsa érdekében a tisztvisel6i kar ezirdnya képzése.
A KOFOP kidolgozasakor is hasznosnak bizonyulhatott a Stratégidban megtalalhat6
SWOT-analizis, amely a kozigazgatds allapotat mérve fel, tobb beavatkozasi pontot
is megjelolt. Az analizis tobb relevans gyengeséget is megjelolt, koztiik a nem kisza-
mithat6 szervezeti valtozasokat, a nagyfoku fluktuaciot, ami alacsony motivaltsaggal
parosul.

A KOFOP 2. prioritasa a szolgaltaté szemlélet és az etikus mtikodésnek a kézszol-
géalatban torténé megerdsitésérdl szol. Ennek mentén tobb projekt is tartalmazott
kifejezetten kompetenciafejlesztésre iranyulé képzési programokat. A KOFOP-ot
megel6zben a kozigazgatasi tovabbképzési rendszerben a képzéstervezést nem ala-
poztak meg a kompetenciafejlesztésre iranyulé mérések, hidnyoztak a kompeten-
ciaalapt 6nértékelési eszkozok, a tovabbképzések sziik lehetdséget nydjtottak a koz-
szolgalati kompetencidk fejlesztésére irdanyulé szdndéknak, kevésbé voltak adottak
az elektronikus oktatasi kornyezet feltételei, valamint hidnyoztak a hatékony, inter-
aktiv, élményalapi médszerek. A KOFOP 2. prioritasdnak kiemelt projektjei kereté-
ben megvaldsitott kompetenciafejleszt6 képzési programoknal torekedtek e szakmai,
kompetenciaalapt mddszertani igények integralasara, megjelenitésére.

A projektek koziil kett6t az NKE 6nalléan, egyet a Miniszterelnokség a Veszprém
Megyei Kormadnyhivatallal konzorciumban, a legkisebb koltségvetésti fejlesztést
a Kilgazdasagi és Kiiligyminisztérium, tovabbi egyet pedig a Beliigyminisztérium va-
16sit meg. A projektek palyazatai 2016. év folyamdan elkezdédtek, a projekttevékeny-
ségek nagy része mar le is zarult. A teljes fizikai zarasra tobb esetben eltolva keriil sor,
tekintettel a 2020 tavaszdn kihirdetett koronavirus-jarvany okozta veszélyhelyzetre.

A KOFOP 2.1.1. kiemelt projekt az NKE szakmai vezetése és koordindlasa mellett
olyan modern oktatastechnolégiai hattér és képzésmenedzsment kialakitésat céloz-
ta meg, amely fejlett tanulasi kornyezetet biztositva hatékonyan segiti a kozszolga-
latban dolgozé tisztvisel6ket a kotelez6 tovabbképzés, valamint az egyéni fejlesztési
célkitlizések, elképzelések sikeres megvaldsitdsaban. A projekt személyiigyi torekvése
volt, hogy széles korben fejlessze és javitsa a kozszolgalatban dolgozék kompeten-
ciaszintjét, a személyre szabott egyéni fejlesztési és tanuldsi modszerek segitségével.
A projekt cime ,A kozszolgaltatds komplex kompetencia, életpalya-program és okta-
tds technoldgiai fejlesztése”

A KOFOP 2.1.2. kiemelt projekt keretében a NKE szakmai vezetése és koordinala-
sa keretében széles kor(i tudomanyos szint( kutatasi, képzési és dontés-el6készits te-
vékenység valdsult meg. Az egyetem atfogd programcsomagot alakitott ki a hatékony

37 Kel6 Johanna: Véltozasok a magyar teriileti allamigazgatasban — szervezeti és human eréforras
viszonyok. Uj Magyar Kozigazgatds, 13. (2020a), 2. 24.
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és stratégiai kormanyzds, dontés-el6készités és dontéstdmogatas tudomdanyos, fels6-
oktatdsi szintli timogatasara. A projekt cime ,,A jé kormanyzast megalapozé kozszol-
galat-fejlesztés”.

A KOFOP 2.1.3. keretében megvalésitott kompetenciafejlesztés prioritasa a te-
rilleti dllamigazgatasban dolgozdék képzése. A megvaldsitott kompetenciafejlesztd
képzések széles célrendszert kovettek: j ismeretek, jogszabalyi valtozasok atadasa,
informatikai ismeretek, mentalis kompetencidk erdsitése. A projekt cime , A terileti
dllamigazgatasi szervek humdan eréforrasanak fejlesztése”

A KOFOP 2.1.4. projekt 6n4ll6 kiiliigyi programként valésult meg, tekintettel arra,
hogy a kiiliigyi feladat- és kozszolgaltatashoz sziikséges specialis tudas, képességek,
kompetencidk sziikségesek, ezért a minisztérium a tovabbképzést sajatjaként kivanta
megvaldsitani. A projekt cime ,A Kiilgazdasagi és Kilugyminisztérium humdner6-
forrds-gazdalkodasanak és bels6 képzési rendszerének fejlesztése”

A KOFOP 2.1.5. projekt legfontosabb célja a kdzszolgélati palya vonzéva tétele,
a palyakezddk beillesztését és palyan maradasat szolgalé hatékony humaneréforras-
gazdalkodds eszkozrendszerének kialakitasa, a szervezeti és személyes kozszolgalati
kompetencidk fejlesztése. Tovabbi célként fogalmaztik meg a kozszolgalat tervszer(i
személyi utdnpétlasanak biztositasat is. A projekt cime , A versenyképes kozszolgalat
személyzeti utanpotlasanak stratégiai timogatésa”

5. Az elmult évek tovabbképzéseinek szakmai eredményei, nehézségei,
adatai

5.1. Tovabbképzések szakmai eredményei

Ellentétben a hagyomanyos képzési mddszerekkel a kompetenciaalapt oktatas nem
elsésorban a reprodukalhat6 tudas megszerzésére fokuszal. A tudasmegszerzés cél-
ja az Uj ismeretek elsajatitasa mellett az adott kompetencia kialakitdsa, valtozasa.
A kompetenciaalapu tovdbbképzési rendszerben a tanulds a személyiségben beko-
vetkez6 kompetenciavéltozdshoz vezeté gyakorlatok elvégzésének sora.*® A tovabb-
képzés hatékonysagat kedvezéen befolyasolta és befolydsolja a KOFOP-projekt,
amelynek 2. prioritasi tengelyében, az NKE tovabbképzési programjaiban megkii-
lonboztetiink elsédleges és masodlagos célcsoportokat. Elsédleges célcsoportnak
szamitanak a kompetenciafejlesztésbe bevonni kivant tigyintézok, vezet6k, valamint
azok a mdr emlitett senior szakemberek, akik a tovabbképzést kvetéen mentorként,
tutorként, trénerként miikodnek kozre sajat hivataluk dlloményanak fejlesztésében.
Maisodlagos célcsoportjai a képzéseknek az tigyfelek, vallalkozasok, egyéb partnerek,
akikre a tovabbképzett dllomany hatassal van tigyintézésiik folyaman. Az utanpoétlas
biztositasanak pedig egyik lehet6sége a megfelel tovabbképzés.

38 Kisfaludy Lészl6 — Orosz Lajos: Alapvetd tudnivalék az dllami és a kozszolgdlati tisztviseldi tovdbb-
képzésben kozremiikodd oktatdk, vizsgdaztatok és szakértok részére. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem,
2018.
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Egyik legfontosabb technikai és egyben mddszertani eredménynek tekinthetjiik
a ProBono feliilet 1étrehozasat, amelyet AROP-boI* fejlesztettek. A feliilet haszna-
lataval megvaldsul a tanulasi esélyegyenléség, a vidéki, NKE-t6l tavol 1évé hivatalok
tisztviseldi is részt vehetnek a képzéseken komolyabb tobbletid6- és energiaraforditds
nélkiil.

A képzések kivalasztisdndl megjelent az egyéni igényeken alapul6 képzési lehet6-
ség, amikor a tisztviseld a jogszabadlyi alapon kotelez6 képzéseken tdl, sajét fejlesztendd
kompetencidit felismerve véalaszt képzéseket. Mindenképpen hasznos, ha 6sszhang-
ban van az egyéni igény( képzés a szervezet érdekeiben allé képzéssel, és a tisztviseld
eldirt tovabbképzési keretében a képzések tudatosan egymasra épiilnek.

Mar egy évtizeddel ezel6tt megfogalmaztak, hogy a specifikus dgazati-szakmai
ismereteken tdl sziikség lenne egyéni készségek fejlesztésére, kiillonosen az tigyfél-
szolgalati pontokon foglalkoztatott tisztvisel6i réteg szdmadra. Ezen igény jelent meg
a kompetenciakataszter meghatarozasakor. Az NKE képzési palettdja szélesedett,
a frontalis képzések helyét egyre inkabb atveszik az e-learning-képzések, a tréningek
és a vegyes, ugynevezett ,blended” jellegli megoldasok. A fejlesztések révén sokszin(i
képzési spektrumot dolgoztak ki és alkalmaznak. Az e-learning-képzések nélkiilozik
a személyes megjelenés kotelezettségét, emiatt népszeriségiik emelkedik, hiszen ki-
kiiszoboli a képzésszervezés logisztikai problémait, jol megvalasztott kép- és hang-
mindséggel, a vizudlis Gjdonsagokra épitve, kedveltségiik folyamatosan né. Rdadasul
az e-learning-tananyagok az elmult években béviiltek videdprezenticiés e-tananya-
gokkal, él8szereplés torténetek bedgyazasaval, oktatéfilmekkel, egyéb szimulacios
helyzetgyakorlatokkal. Ezek az Gjitasok segitik az oktatni kivant ismeretek feldolgoza-
sat és mélyebb beépiilését. Fontos Gjitisa a képzéseknek a tutorélt e-learning-képzési
forma, amely nagyobb létszamu 15-25 f6s csoportok egyidejli oktatdsat teszi lehetévé
a virtudlis online térben. A hallgaték személyes tdmogatasban részesiilnek a tutortél,
altaldban esettanulmanyok feldolgozdsa soran.

Tapasztalataim szerint* azonban a jelenléti képzések nem valthaték ki teljesen
e-learning-programokkal. A személyes jelenléti képzési formak, nagyobb hatékony-
sdggal keltik fel a hallgatok figyelmét, tartjdk fenn a résztvev6k motivaciojat, és a gya-
korlatban is hasznosithaté ismeretet adnak. Egyre elterjedtebb, kozkedveltebb sajatos
képzési forma a tréning. Az élményalapd tanuldsi verzié6 — csoportmunka altal —
elvezet az ,ahaélmény” megéléséhez, kiilondsen akkor, ha a csoport megfeleld 1ét-
szamd, és az elsajatitand6 kompetencidkhoz a tréner olyan gyakorlat feldolgozasat
kéri, amelyben a résztvevéi aktivitas emelkedik. A tréningmodszernél nem torténik
frontélis oktatds, nem a tréner tanit, a csoportban 1évé tudds, ismeret a csoportta-
gok konstruktiv szereplésével keril felszinre. Kiillonb6z6 kozegbdl érkezd hallgatok
esetén figyelheté meg, hogy az eltéré alaptudasu csoporttagok egymassal megosz-
tott tapasztalatai az esettanulmanyok, helyzetgyakorlatok tjszer(, kreativ megolddsat

39 AROP 2.2.5-2008-0001 Huméneréforrds-gazdalkodas kézponti Kozigazgatds programon belil.
40 A szerz6 kozszolgélatikompetencia-trénerként dolgozik.
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eredményezik. Fontos latni, hogy a tréning a konstruktivista tanuldsi médok* kozé
tartozik, és mint ilyen, rejtett tantervd, a tréner a csoporthoz, az elsajatitand6 kom-
petencidhoz igazitott forgatékonyv alapjan tartja meg a programot, amelyben a ha-
gyomanyos el6add-hallgato, tanar-didk viszonyrendszer elemei nem érvényesiilnek,
igy a kozvetlenebb hangulat is hozzajarul az egyéni kiteljesedéshez. Szamos temati-
kus tréning keriilt be a kozszolgdlati kindlatba — stresszkezel6 tréning, érzékenyitd
tréning —, amelyek az dllamigazgatdsban dolgozé tigyintéz6k szdmadra is elérhetdk.
A tréningekhez ,train the trainer” mdédszerrel képzett trénereket alkalmaznak. A spe-
cifikuma e trénerképzésnek, hogy adott szervezeti egység munkatarsa koziil kertiltek
ki azok a tisztvisel8k, akik a késGbbiekben bels6 képzdként végeznek tréneri feladato-
kat. Ezzel parhuzamosan egyre inkdbb megtaldljuk a képzési programokban a legkor-
szer(ibb igynevezett gamifikdciés megolddsokat. Kiillonosen 6rvendetes ez a tenden-
ciavaltozas, tekintettel arra, hogy ,,game” megoldasok alkalmazdsa motivald, erésitd,
és segit az élményalapt tanulasban.

Megjelent az ,on the job” képzési forma is, amelyre jellemzd, hogy kozvetleniil
a tisztvisel6 munkahelyén val6sulnak meg a tisztvisel$ dltal hasznalt és kezelt szak-
rendszerek, mlikodési folyamatok megismerése, azok gyakorlati szint(i hasznalata.

5.2. A tovdbbképzési rendszer nehézségei

Természetes, hogy a tovabbképzések kidolgozasakor a jogszabaly kotelezGen elvég-
zendd képzéseket is meghatdrozhat. Fontos volna azonban, hogy a kotelez6 képzések
ne fulladjanak unalomba és minél nagyobb mértékben hasznosuljanak a tisztvisel6k-
nél. Az Eurépai Unidhoz valé6 csatlakozast kovetéen a teljes tisztvisel8i allomany ko-
telezd képzése koré tartozott az EU-s képzés, mikdzben esélyes volt, hogy az dllomény
tobbsége kozvetlen médon nem, vagy alig keriil kapcsolatba a kozdsségi intézmé-
nyekkel.* Fontos, hogy a tovabbképzési programkinalatban helyet kapé képzések ta-
lalkozzanak a tisztvisel6k tetszésével, mivel a népszertitlen programok hosszd tavon
demotivalé hatéssal jarhatnak, roncsolva a teljes tovabbképzési rendszer tisztvisel8i
megitélését.®

Az e-learning mddon teljesithetd képzéseken a tapasztalatok szerint a vizsgak
esetenként nem tiikrozik a valoésagot. A gyakorlatban a tisztvisel6k azokat zomében
csoportosan végzik el, tekintettel arra, hogy a munka melletti tanulds, képzés nem
mehet az tigyintézés rovasara, igy az ligyintéz6k a képzés elvégzésére és a vizsgara is
csak minimdlis id6t tudnak forditani, igy azonban az egyéni ismeret és beépiilés nem
feltétlenill mutatja a valgsdgot.*

41 Kisfaludy—Orosz (2018): i. m. 26.

42 Gajduschek (2008): i. m. 210.

43 Gajduschek az ANOVA mddszerrel megvizsgalta a tisztvisel6k ,EU-tudasat’, és Osszevetette
az EU-s képzést elvégzk ismereteit azokkal, akik a képzést nem végezték el. Megallapitotta, hogy
az ismeretkiilonbség minimalis.

44 A szerzd ezirdnyu személyes tapasztalatai szerint.
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A ,train the trainer” mbdszer nagyszer( lehet6séget kindl arra, hogy a tréningek
nyujtotta ismeretek tobb csoportban, akar évenként is ismétlddhessenek. Az utébbi
évek jelentds atalakitdsai, killonosen a Kit. bevezetését kovetben jol képzett trénerek,
mentorok is tdvoztak a kozigazgatasbdl, akik pétlasa nem konnyd, és hidnyuk erétel-
jesen érezteti majd a hatdsat, nemcsak a mar igazolédott tuddsvesztés miatt, hanem
a trénerek képzésére forditott ismételt koltségek miatt is.

Szamos esetben torténik még tételesjogi ismeretatadas képzések helyett, ami tobb
szempontbdl is kiros. A gyakran valtozé jogszabdlyi kornyezetben az elsajatitott
anyag gyorsan elavul, igy az ilyen jelleg(i képzés a képzési céllal ellentétes. Persze Uj
jogszabdly bevezetése esetén fontos lenne a joganyag gyakorlati alkalmazasara valé
felkészités, azonban ez alig, vagy a hatdlyba 1épést kovetSen joval késébb torténik,
amire példa az Akr. ,képzés’, amelyre tobb megyei kormanyhivatalban csak janudr
végén, februdrban keriilt sor annak ellenére, hogy az eljarasjogot szabélyozo torvény
2018. janudr 1-jével 1épett hatalyba.

Gyakorl6 trénerként sajnalatosnak tartom, hogy a tébbnapos tréningeket meg-
szlintették. Természetesen értem az intézkedés koltséghatékonysagat, azonban méd-
szertani szempontbdl a megoldds nem oktatds- és hallgatébarat. Neheziti a tréningek
dinamikajat, szikiti az atadhaté informdcidt, nincs elég id6 a csoportdinamikara,
megtori a tréning ivét. A roviditett képzés soran nincs lehet6ség a kérdések, tapasz-
talatok, reflexiok megosztasara, amelybdl a csoporttagok nagyon sokat tanulhatnak.

A tapasztalatok azt mutatjék, hogy az elégedettségi visszajelzések szama eltorpiil
a képzésen részt vevék szaméhoz képest. Alldsspontom szerint nem alakult még ki
az egészséges feedback mechanizmusa, hiszen a mindennel 100%-ban elégedett hall-
gat6 valdsziniileg joval kevesebb, mint az ilyen tartalommal kitoltott elégedettségi
kérdéivek és mds adatfelvétel. Ennek oka tobbféle lehet, a tisztvisel6kben még mindig
é16 megfelelési kényszer is vezethet ide, de akar az a szemlélet is, hogy sokan koziiliik
nem biznak abban, hogy a konstruktiv kritikak valtozasokat generalhatnak. Az elége-
dettségi kérdSivek anonim jellege ugyanakkor hozzajarul a képzési tapasztalatok valds
értékeléséhez, de ebben is sziikség van tovabbi kulturalis véaltozasokra. Ugyanakkor
fontos lenne a képzésben részt vevéknek tudni és elfogadni, hogy az elégedettségi
teszt kitoltése szdmukra is lehet6ség, a képzés szervezdjének, az oktatdsi program
megvaldsitdsaért felel6s személynek pedig nélkiilozhetetlen. Epp ezért az énkéntest
visszajelzést felvalthatnd a kotelezd jellegi értékelés, amelynek elmaradasa a képzési
részvételt igazold oklevél kiadasanak elmaraddsat vonhatna maga utan.

Tovabbi nehézség, hogy a hivatalok nem minden esetben tamogatjak a tisztvise-
16k tovabbképzési terveit, vonakodva vagy nem kotnek tanulmadnyi szerz6dést, illetve
a szabadid§, vagy csak a szabadsag terhére végezhetik a tisztvisel6k el az 6ket érdekld
képzéseket.
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5.3. Tovabbképzés szamokban

2. tdbldzat: Tovdbbképzés szdmokban

2018 2017 2016

egyéni képzési tervek tisztvisel6kre
bontva

tovabbképzési programjegyzéken
szerepld programok szama/NKE éltal | 2 354/470 2 374/455 2186/330
nyujtott képzés
teljesitett e-learning-képzések (db) 121 252 207 316 69 123
jelenléti tipust képzési programban
résztvevok (f6)

Osszrésztvevdi szam (f6) 75122 69 461 69 368

80 900 71185 82977

4972 7 254 9321

Forrds: a szerz6 szerkesztése a J6 Allam Jelentés 2017, 2018, 2019 alapjdn

6. Pozitiv gyakorlati példak

Onkényesen kiemelve réviden elemzek a KOFOP 2. prioritasi tengelyében megvals-
sult néhdny képzést.

6.1. KAB-képzés

A KOFOP-2.1.3-VEKOP-15-2016-00002 program a teriileti 4llamigazgatasi szervek
human eréforrasanak fejlesztését helyezte kozéppontba.

A kormdanyablakok (KAB) rendszere jelentds intézményi Gjitasként értékelhetd.
A biirokraciacsokkentés és tigyfélbarat tigyintézés alapja az egyablakos rendszer lett.
A kormanyablakokat a korabban jegyzéi irdnyitas alatt 1évé okmanyirodai alapokon
allitottak fel, a rajuk vonatkozé 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet® rogzitette, hogy
a jarasi hivatalok integralt tigyfélszolgalatot, igynevezett kormanyablakot miikodtet-
nek. Szamuk jardsonként eltéréen alakult, azonban 2015. év végére méar minden jards-
ban legalabb egy kormanyablak mukodott. A ,klasszikus” okmdanyirodai iigytipusok
folyamatosan béviiltek killonb6z6é human szakigazgatési hataskorokkel (nyugdijigaz-
gatashoz kapcsolddo hatésagi feladatok, csaladtdmogatdsok stb.).

A KOFOP-2.1.3. projekt az allami tisztviselSi dllomanyra fokuszalt, tobbek kozott
a kormanyablakokban dolgozékra mint kiemelt tigyintéz6i korre. Az allami tisztvise-
16k képzését, tovabbképzését a 321/2016. (X. 27.) Korm. rendelet* szabalyozta, hang-
sulyozva a kormdnyablakokban dolgozé tigyintéz6k képzésének prioritasat.

45 Hatélyat vesztette 2019. 4prilis 24-t6], helyette hatédlyba lépett a 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet.
46 Hatalyat vesztette 2019. dprilis 24-t6], helyette hatalyba lépett a 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet.
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A KOFOP-programok mindegyike elézményként tekintett az el6z6 tervezési cik-
lusban az AROP forrasaibél megvaldsult kozigazgatasi fejlesztésekre.

Az AROP-1.2.9-2012-2012-0001 Ugyfélszolgalati élethelyzetek, eljdrasok kidolgo-
zasa programot a Kozigazgatdsi és Igazsagiigyi Minisztérium kivitelezte, amelynek
keretében a kormdanyablakokat kiszolgald, orszdgosan egységes tuddsbazist alkottak
meg és alakitottak ki, valamint egységesitették az azok miikodtetéséhez sziikséges fo-
lyamatokat.

Az AROP-2-2.20-2013-2013-0001 program a teriileti dllamigazgatds 4talakitésé-
hoz kapcsolédva a kormdnyablakok munkatarsainak képzését végezte, nyomatékot
adva az orszdgosan egységes, mindségi tigyintézés kovetelményének. Fontos meg-
jegyezni, hogy az AROP-2-2.20-2013-2013-0001 programban valé részvétel kizérta
a KOFOP-2.1.3-VEKOP-15-2016-00002 programban valé képzést. Ennek biztositasa
részben a kozponti képzésszervezik feladataként jelent meg, részben a hallgaték sze-
mélyes irdsos nyilatkozata alapjan tortént.

Az AROP képzési rendszert érinté tapasztalatokat épité jelleggel beépitet-
ték a KOFOP programokba, igy a tovdbbképzések fejlesztésének két irdnyt szabott
a KOFOP. Elészor is hangstlyozta a korményhivatali belsé képzések hatékonyabbd,
rugalmassa tételét, képzésszervezési modszerek, eljardsrendek, belsé szabalyzdk ki-
alakitdsdval, masodszor, igazodva a Kit. 4ltal bevezetett feladatkor mint huméneréfor-
ras-szervezési fogalom okozta véltozasokhoz, az ezekhez idomulé akdr ad hoc médon
felmeriild képzési igényekre, azok felmérését és kielégitését helyezte a kozéppontba.

A szakismeretet, rutint, készségeket fejleszté képzések kozil a korményablak-
tigyintéz8k képzése 5 titemben, 2016 harmadik negyedévétél zajlott. A képzést a kor-
manyablakokban dolgozé szakiigyintézék és tigyintézék kotelezd képzéseként irtdk
eld, azzal, hogy a rajuk vonatkoz6 tovdbbképzési kotelezettség kezdetétdl szamitott
1 éven beliil a sikeres tigyintéz6i oklevél megszerzése a tovabb foglalkoztatds feltétele.

Valéjaban a KAB-képzések két KOFOP-projekthez is kapcsolédnak. A KOFOP
-2.1.1. projekt kapcsan az NKE altal kifejlesztett kozponti ProBono feliileten végez-
ték az allami tisztvisel6k a képzés e-learning-tananyagait, amely tartalmazta a hato-
sdgi eljardsra vonatkozé joganyagot, tigyfélszolgélatot, tigyfélbarat szolgaltatast se-
git6é soft skillek elsajatitasdara vonatkozd ismereteket, és az e-kozigazgatas alapjait.
A KOFOP-2.1.3-VEKOP-15-2016-00002 projekt terhére az tgynevezett Munkaba
Illeszt6 Képzések valdsultak meg, ahol az okmanyirodai és szakigazgatdsi szakrend-
szerekkel, végfelhaszndl6i kornyezettel ismerkedtek a résztvevék, valamint tovabb
folytatodtak az egyedi tigyek és élethelyzetek szimuldcioi, az on- és tgyfélismereti
jelenléti képzések, amelyek az érzékenyitésre és a munkahelyi stresszkezelésre foku-
szaltak bels6 képzések keretében. A trénereket elézetesen a mar emlitett train the
trainer modszerrel készitették fel a tréningtartdsra. A szabalyozds szerint a f6varosi
és megyei kormanyhivatalok munkatarsait jelolték ki, és 6k végezték el az NKE spe-
cidlis trénerképz6 programjat. A ,képzé képzése” modszerrel lehetdség nyilik arra,
hogy projekt lezarasat kovetéen is megtarthatéak legyenek a képzések, tekintettel
arra, hogy a trénerek az oktatishoz sziikséges kompetencidkkal mar rendelkeznek.
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Mig az AROP-projektek alatt csak elméleti ismeretek atadasara keriilt sor, a késébbi-
ekben mar demoanyagok is megjelentek, amelyek a kiillonb6z6 okmanykészitési folya-
matokat is bemutattdk. A KAB III iitemt6l az ARCAD szakrendszer is felallt, amely
a tovabbképzésben részt vevok szamara gyakorld, valamint szimuldciés feladatokat is
tartalmazott, amelyek nagyban segitették az elmélet beépiilését. A képzésszervezik
a KAB III. iitemtdl nagyobb hangstlyt fektettek a felnéttoktatdsban jartas el6adok,
trénerek foglalkoztatdsara, igy a frontélis oktatdst igényl6 elméleti oktatés is élveze-
tesebbé, hatékonyabba valt. A IV-V. iitemben mar rutinszerien hasznalatba kertilt
az okmadnyirodai szakrendszerek hasznalata is, ami magabiztosabba tette a képzést el-
végziket, és sikeresebb vizsgakat eredményezett.”” A KAB-képzés mindenképpen po-
zitiv példa a részvevdi és oktatoi visszajelzések alapjan atformdlt, megujitott képzésre.

6.2. Mentorprogram

Az altaldnos kozigazgatdsi rendtartasrél sz616 2016. CL. torvény* (Akr.) bevezetésével
megvaltozott a hatésagi ellendrzés rendszere, vonatkozd szabélyainak alkalmazéséaval
a 315/2016. (X. 20.) Korm. rendelet bevezette az egyszertsitett ellenérzés fogalmat,
ami munkafolyamatba épitett hivatalboli vagy bejelentésre torténd ellenérzést jelent.
Olyan teriiletek esetén végzik ezeket az ellenérzéseket, ahol atfogo, specidlis képzést
kovetSen az ligyintéz6k képesek a kotelezett tigyféli tevékenység tobb oldalrdl tor-
ténd ellendrzésére, példaul épitésfeliigyeleti, fogyasztévédelmi, munkaiigyi, munka-
védelmi, élelmiszer-biztonsagi, népegészségiigyi terilleten. Az ellenbrzések célja
a korményrendeletben® megjelolt esetleges jogszabalysértések ellendrzése és azok
jogkovetkezményének alkalmazdséra irdnyuld eljaras lefolytatdsa. Az egyszerisitett
ellen6rzésekre vonatkozoan két képzési tipust valdsitottak meg. A hivatalok 1étsza-
mat alapul véve meghatarozott szamui mentort képeztek a MOBILPROGM képzés
soran, akik mentorként, belsé oktatéként kovették és segitették sajat, hatdsagi ellen-
Orzést is végz6 hivatali kollégaikat az Gj szabélyok elsajatitasaban a MOBILPROG ke-
retében. A mentori megoldas sokban hasonlit az e-learning-képzéseknél megismert
tutorok szerepvéllaldsdhoz, viszont mddszertani szempontbdl kiterjedtebb tdmogatd
jelenlétet valésit meg.

7. Osszegzés

A kozigazgatds alapvetd feladata és kiildetése, hogy zavartalan igazgatési, hatdsagi
hétteret biztositson a gazdasdgi és tarsadalmi alrendszerek szdmdara. Ebben a folya-

47 A szerzének gyakorlati tapasztalatai vannak a képzésekrél, 2013—2019 kozott Jarasi
Hivatalvezet6ként dolgozott, valamint a KAB-képzésben részt vevé tigyintézéknek honositasi,
hatésagi, szocidlis, dllampolgédrsagi igazgatdsi ismereteket oktatott.

48 Az Akr. 2018. janudr 1-jével 1épett hatalyba.

49 86/2019. (IV.23.) Korm. rendelet a f6varosi és megyei kormanyhivatalokrdl, valamint a jérasi (f6va-
rosi keriileti) hivatalokrdl 4. sz. melléklet.
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matban a kdzszolgélati személyligy és humdner6forras-fejlesztés stratégiai fontossagu
kérdés. A személyligyi fejlesztések iranyainal kiemelkedd — kiilonosen a képzés, to-
vabbképzés teriiletén — a vallalati szektorbol atvett kompetenciaalapti menedzsment
megkozelités. A fejlett OECD-orszagok mér az 1980-as évek 6ta alkalmazzak a koz-
igazgatasi tovabbképzésben — hazankban évtizedekig kevésbé fontosnak tartott — soft
skillek oktatdsat, mint a kommunikacid, személyiségfejlesztés vagy csoportdinamika.

Az utébbi évek kozszolgalati tovabbképzési rendszerében ugyanakkor jelentds el-
térések és ezaltal eredmények lathatéak. A kompetenciaalapi megkozelités erételje-
sen jelenik meg a hazai tovabbképzésben is.

Az Gj médszertani eszkozok kedvezden befolydsoltak a tanuldasi esélyegyenldséget,
azaltal, hogy a helyileg tavolabb dolgozé tisztvisel6k azonos ismeretekhez juthatnak
az e-learning alapu képzések és mddszertani eszkozok révén. A klasszikus jelenléti
alapu frontdlis oktatds mellett egyre inkabb elGtérbe keriiltek a korszer digitalis, tré-
ning jellegli képzési programok, ezek ingergazdagsidgukkal motivaljak a hallgatékat.
A tovabbképzésért felelGs szervek probalnak olyan képzési kinalatot nydjtani, amely
valéban kozelit a tisztvisel6k egyéni igényeihez. A rendszerszintd tanulds egyarant
szolgilja az egyén és a szervezet érdekeit, killondsen, ha a kindlati oldalon megjelen-
nek azok a képzések, amelyek inspirdljak és hatékonyan megszolitjak a tisztvisel6ket.

A kompetenciaalapi megkézelités kiillondsen hangstlyos volt a Kozigazgatds-
és kozszolgaltatasfejlesztési Operativ Program (KOFOP) 2014-ben indult képzési, to-
vabbképzési fejlesztéseiben. Ezek érintették az allami és 6nkormanyzati szektorokban
dolgoz6 tisztviselGket, de kozvetve a pedagogusokat vagy az eurépai unids forrasok
révén érdekelt egyéb mas dolgozdi csoportokat.

Bér az e-learning-képzések tobb el6nyét is ismerjilk, a hallgaték elkiilontlése,
a személyes kommunikacid, valamint a szocidlis aktivitds hidnya id6nként kdrosan hat
a részvételi motivacidkra. A jelenléti képzéseknek elénye, hogy pozitiv irdnyba ter-
jesztheti ki a munkatarsi kapcsolatokat, a képzéseken val részvétel az egyiittmtiko-
dések alapja lehet. Masok gondolkoddasmodjanak, szemléletének megismerése ugyan-
akkor tagitja az egyéni tudasalapot, a folyamatosan frissitett informacié és szaktudas
lassitja az ismeretek amortizal6dasi idejét. Kilondsen igaz ez, ha az oktatd vagy tréner
a személyiségével képes magdval ragadni a csoporttagokat, visszajelzései 6sztonéznek
és kedvezben hatnak az Onismeretre is. A tobb teriiletrdl érkezett hallgatétarsakkal
val6 Osszecsiszolddas, az ismeretlen ,jatszétarsakkal” torténd egytittmiikodés a sajat
hivatali kozosségre is kedvezé hatést gyakorolhat.

A tisztvisel6k egyéni igényének kielégitését szolgald képzések hozzdjarulnak a le-
morzsolddas csokkenéséhez, amely hosszu tavon egybevag a szervezeti érdekekkel.
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Kilfoldi egészségiigyi ellatdsok az eurdpai unids
és a magyar szabdalyok tiikrében

KRISTO KATALIN'! — BORBAS SZILVIA?

Az egységes belsé piac miikodését biztosito egyik alapelv, a személyek sza-
bad mozgdsa értelmében az unids polgdroknak lehetdségiik van egy mdsik
eurdpai unios tagdllam teriiletén letelepedni, munkdt vdllalni és tanulmd-
nyokat folytatni. Figyelemmel arra, hogy a szocidlis és tarsadalombiztositdsi
rendszerek kialakitdsa és miikiodtetése a tagdllamok kizdrdlagos hatdskorébe
tartozik, az unios polgdrok jogainak érvényesitése és igy a személyek szabad
mozgdsdnak zokkendmentes miikodése érdekében az Eurdpai Unié feladata
a kiilonbézd tagdllami szocidlis biztonsdgi rendszerek kozotti koordindcio
érvényesitése is. Ezen koordindcids szabdlyozdsnak koszonhetd a jelen ta-
nulmdny tdrgydt képezd lehetdség is: az uniés polgdroknak joguk van mds
tagdllam teriiletén egészségiigyi szolgdltatdst igénybe venmi, a jarulékfizetés
helye szerinti orszdg tdrsadalombiztositdsdanak terhére. A tanulmdny ismer-
teti a szocidlis biztonsdgi rendszerek koordindcidjinak unids szabdlyozdsdt,
kiilonos figyelemmel az egészségiigyi elldtdsok kiilfoldon torténd igénybevéte-
lére, valamint bemutatja az unids eléirdsok mentén kialakitott magyar sza-
bdlyozdst és gyakorlatot.

Kulcsszavak: tervezett és nem tervezett egészségiigyi ellatasok, szocidlis
biztonsagi koordinacid, unids polgarok szocidlis jogai, tarsadalombiztosi-
tas, brexit

Foreign Medical Treatment in the Light of European Union and
Hungarian Rules

The free movement of persons is one of the fundamental principles of the
functioning single market, which allows EU citizens to settle, work and
study in another EU country. Given that establishing and operating social
and social security systems are within the exclusive competence of the
Member States, the European Union is responsible for ensuring coordination
between the different social security systems of the Member States in order to
guarantee the rights of EU citizens and thus the smooth functioning of the free

1  Egyetemi docens, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Allamtudomaényi és Nemzetkozi
Tanulmdnyok Kar Lérincz Lajos Kozigazgatdsi Jogi Tanszék, e-mail: kristo.katalin@uni-nke.hu

2 A Nemzeti Kozszolgélati Egyetem Allamtudomanyi és Nemzetkozi Tanulményok Kar
dllamtudomanyi mesterképzési szakan végzett hallgatd.
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movement of persons. This regulation also provides for the topic of this study: EU
citizens having the right to receive health care services in another Member State at
the expense of the social security system of the country where they pay contributions.
The study presents EU regulations on the coordination of social security schemes,
with special regard to the use of health care in a foreign country, and describes the
Hungarian legislation and practice being developed in line with EU regulations.

Keywords: planned and unplanned medical treatment, social security coordination,
social rights of EU citizens, health insurance, Brexit

1. A szocialis biztonsagi rendszerek koordinacidja

Tekintettel arra, hogy az 1950-es években az Eurdépai Kozosségek létrehozdsa elss-
sorban gazdasagi célokat szolgalt, az alapitékban nem meriilt fel az egységes eurdpai
szocidlpolitika megteremtésének gondolata. Igy a tagallamokban ma sem egységes
szabalyok alapjan nydjtanak szocidlis juttatdsokat. Mivel az egyes tagallamokban kii-
16nbo6z6 fejlettségi szintli szocidlis rendszerek miikodnek, és szocidlpolitikai téren
az unids jogharmonizdacié csak korlatozottan érvényesiil, ezért az Eurépai Uni6é maig
is pusztan a nemzeti szabalyok koordinalasara torekszik. Teszi mindezt pedig annak
érdekében, hogy megteremtse az Unién beliil kezdetben a munkaeré szabad aramla-
sat, késébb a személyek szabad mozgdasat.

A személyek szabad mozgdsdhoz szorosan kapcsolddik a szocidlis biztonsdgi rend-
szerek koordinacidja,® amely nélkiil a szabad mozgés elve nem érvényesiilhetne mara-
déktalanul, és amelynek célja, hogy azok a munkavallalok és hozzatartozéik ne szen-
vedjenek hatranyt, akik az Unié tobb tagallamaban vallalnak munkét vagy telepednek
le. A szocidlis biztonsig a gazdasagi tevékenységet folytatd vagy korabban folytatott
személyek bizonyos kockazatok elleni védelmét szolgalé ellatasokat jelenti.* Az ezzel
kapcsolatos koordindcié az aldbbi ellatdsokra vonatkozik:

* betegségi, anyasagi és ennek megfelel$ apasdgi ellatasok;

* oOregségi nyugdij, elényugdij és rokkantnyugdij;

* taléls hozzatartozok ellatdsa, 6zvegyi és arvaellatés;

* munkanélkiili segélyek;

e csaladi ellatasok;

* munkahelyi baleset és foglalkozdsi megbetegedés cimén nyujtott ellatdsok.

3 A témardl lasd bévebben Kristé Katalin: Szocidlpolitika, szocidlis jog. Budapest, Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, 2014.

4 A szocidlis védelem masik teriilete a szocidlis segitségnyujtas, amely raszorultsagi alapon nyuj-
tott elldtdsokat tartalmaz, és amelyek alapvetSen a szegénységhez, nélkiil6zéshez kapcsolédnak.
Az Eurépai Uniéban csak a szocialis biztonsagi ellatasokat koordinaltak, a szocialis segélyezést
nem.

142 ACTA HUMANA « 2021/3.



KUIfoldi egészségugyi ellatdsok az eurdpai unids €s a magyar szabdlyok tUkrében

Az EU-s szocidlis biztonsagi szabalyozas hatélya kiterjed az Eurépai Gazdasagi Térség
tagéllamaira és Svajcra. A vonatkozo szabdlyozast 2010. majus 1-jét8l korszer(sitet-
ték: az egyik legnagyobb tGjdonsaga a szabélyozasnak, hogy mar nem csak a munka-
vallalok mobilitasanak elGsegitésére, hanem valamennyi polgéar jogainak érvényesi-
tésére 9sszpontositanak, fiiggetleniil att6l, hogy az érintettek dolgoznak-e vagy sem.
A koordindciés mechanizmus jelenleg hatdlyos szabdlyozdsét a szocidlis biztonsagi
rendszerek koordindcidjardl sz6l6 883/2004/EK rendelet (Rendelet) és az annak vég-
rehajtdsara kiadott 987/2009/EK rendelet (Végrehajtasi rendelet) tartalmazza.®

A szocidlis biztonsagi rendszerek koordinaciéjanak f6bb alapelvei:

* az egyenl6 banasmadd elve® értelmében az unids polgarok — allampolgarsaguk-
tol fuiggetleniil — az egyes orszagok szocidlis biztonsagi rendszereiben azonos el-
biralds ald esnek. Ez mind a jogosultsdgok, mind pedig a kotelezettségek szem-
pontjabdl érvényesiil6 szabdly;

* az ellatasok exportilhatésaganak elve’ szerint az uniés polgarok megszerzett
jogosultsagaikat — bizonyos korldtozasokkal — megtarthatjak mas tagallamba
koltozés esetén is;

* az idészakok Osszeszamitasinak elve® értelmében abban az esetben, ha egy tag-
dllam valamely ellatdsra valé jogosultsdg megszerzését meghatarozott szolga-
lati, biztositasi vagy tartézkodasi id6 meglétéhez koti, az adott orszag illetékes
hatésaganak figyelembe kell vennie a masik tagallamokban megszerzett ilyen
iddszakokat is;

* az egy tagallam joghatdsiga ald tartozas elve® szerint egy unids polgarra csak
egy tagéllam jogszabdlyai alkalmazanddk. Ez a tagéllam pedig a munkavégzés
tagallama. Az alapelv célja, hogy kikiiszobolje az egyidejlileg fennallo tobbes
biztositasi kotelezettséget, valamint azt a nemkivanatos helyzetet, amelyben va-
laki biztositas nélkiil marad. Azaz a koordinacids rendeletek szerint f6szabély-
ként a munkavallalas helye szerinti tagallam szocialis biztonsagi jogszabélyai
alkalmazandok.

A szocidlis biztonsagi rendszerek koordinicidjaval tehdt megvaldsult a tagdllamok
egymastdl kiillonbozd szocidlis ellaitérendszereinek Osszehangolt miikodése, amely
elengedhetetlen a személyek szabad aramldsanak megvaldsulasahoz. A koordinacios
mechanizmus miikédésében kiemelt jelentésége van a tagillamok kiilénbozé igaz-
gatasi szervezetei kozotti kommunikdcionak, az eljardsokhoz sziikséges hatékony
és egyben biztonsigos informéciocserének. A Végrehajtasi rendelet 4. cikke ren-
delkezik az adatcserék formatumaérdl és mddjarol, amelynek (2) bekezdése alapjan

5  Akét elsédleges jogforras mellett meghatarozé jelent6ségii az Eurdpai Birdsag vonatkozé esetjoga,
amely mdsodlagos jogforrasként szintén kotelezé a tagdllamokra nézve.

Rendelet 4-5. cikke.

Rendelet 7. cikke.

Rendelet 6. cikke.

Rendelet 11. cikk (1) bekezdése.
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az intézmények vagy a kapcsolattartési szervezetek kozotti adattovabbitas elektroni-
kus aton torténik, kozvetleniil vagy kozvetve, a hozzaférési pontokon keresztiil, egy
kozos, biztonsagos kereten beliil, amely alkalmas az adatok titkossaganak és az adat-
csere védelmének biztositasara. Ezen rendelkezés értelmében jott létre az EESSI rend-
szer (Electronic Exchange of Social Security Information), a szocidlis biztonsagra vo-
natkozé informaciok elektronikus adatcseréjének megvaldsitdsira, amely egy olyan
informatikai rendszer, amelynek segitségével az EU minden tagdllamdnak szocidlis
biztonsagi intézményei hatékonyan és gyorsan tudnak adatot cserélni és kommuni-
kalni egymassal.'

A kozponti EESSI-rendszert 2017 jdliusara tették elérhet6vé, amelyet kovetéen
két év allt a tagéllamok rendelkezésére, hogy bevezessék az EESSI-t, és hogy szoci-
alis biztonsagi intézményeiket csatlakoztassak a hatarokon ativel$ elektronikus in-
formdcidcserét biztosit6 rendszerhez. Az EESSI-hez vald csatlakozds érdekében valt
sziikségessé minden tagallam részérdl — igy magyar részrél is — egy olyan informa-
tikai rendszer fejlesztése, amely tamogatja az EESSI rendszerén keresztiil folytatott
kommunikdacidt, biztositja a kétoldalu szocidlis egyezmények keretein beliili papir-
alapt informdcidcserét, kezeli a magyar Egészségbiztositasi Alap nyilvantartasai ré-
szére biztositott adatszolgdltatast, az azokbdl valé adatlekérdezéseket. Igy vezették
be Magyarorszagon a HYDRA informatikai rendszert, amelyet 2020. november 1-je
6ta haszndlnak az egészségbiztositdsi pénztéri feladatkorben eljaré igazgatési szer-
vek. Ennek készonhetéen a végrehajtasban kozremiikodd, egészségbiztositasi feladat-
korben eljaré igazgatasi szervek kozotti kapcsolattartds ma mar elektronikus uton
torténik.

2. Egészségiigyi ellatasok igénybevétele az Eurépai Unidoban

Az unids koordiniciés szabalyozasnak koszonheté e tanulmany kozponti témajat
képezd lehetéség is: az unids polgaroknak joguk van mads tagallam teriiletén egész-
ségiigyi ellatast igénybe venni a jarulékfizetés helye szerinti orszag tarsadalombiz-
tositdsdnak terhére. A mdsik tagillam teriiletén tervezett és nem tervezett médon
vehetd igénybe egészségiigyi ellatds. A nem tervezett egészségiigyi szolgaltatds igény-
bevétele az Eurdpai Egészségbiztositdsi Kartya (EU-kértya) birtokdban egy viszonylag
egyszer( utnak tekinthetd,' tovabba unids eléiras, hogy el kell ismerni az unids biz-
tositottak jogat arra, hogy EU-kértya nélkil is igénybe vehessenek engedélyhez nem
kotott egészségiigyi szolgaltatast mas EU-tagéllamban, amelynek a koltségét belfoldi

10 Hajdu Jozsef: A szocidlis jog elmult 20 évérdl, kiilonos tekintettel az Eurépai Unidra. In Miskolczi
Bodnar Péter — Kun Attila — Bodc Addm (szerk.): Gazdasdg és jog. Hiisz év jogalkotdsi fejleményei
a civilisztika teriiletén. Budapest, Kéroli Gaspar Reformétus Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar.
2019. 16.

11 Nem tervezett egészségligyi szolgéltats igénybevétele olyan esetekben mertiil fel leginkabb, amikor
valamely tagallamban t6rténd tartézkodds soran varatlan baleset éri az unids polgart, vagy megbe-
tegszik és halaszthatatlan orvosi ellatasra van sziiksége.
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koltségen meg kell tériteni a biztositottak részére.' Azonban a tervezett egészségiigyi
szolgaltatasok egy részének igénybevételét'® 6sszetett adminisztracids, bizonyos ese-
tekben engedélyezési folyamatnak sziikséges megeléznie a jarulékfizetés helye szerin-
ti tagallam egészségbiztositasi szerve részérdl.'*

A tervezett és nem tervezett egészségligyi ellatasok unios kategdridi mellett sziik-
séges megemliteni egy tovabbi szabdlyozasi csoportot is: azt az esetet, amikor az uni-
Os polgar egészségiigyi ellatast vesz igénybe az illetékes tagallamtdl eltérd lakohely
szerinti tagallamban. Ebben az esetben az uniés polgarnak egy olyan igazolasra van
sziiksége, amely bizonyitja az egészségiigyi ellatashoz valé jogot a lakoéhely szerinti
tagallamban, az illetékes tagallamon kiviil is. Ez a specidlis kategoria elsdsorban a ha-
tar menti munkaviéllaldkat, valamint az attelepiilt nyugdijasokat és csalddtagjaikat
érinti. E személyi kor tehat mindkét tagallamban, a munkavégzés, biztositas (jarulék-
fizetés) helye szerinti orszigban és az éllandé lakdhely szerinti orszagban is igénybe
vehet egészségligyi ellatast.

Fontos kiemelni, hogy az Eurépai Unié koordinacids szabalyozasa az egészségiigyi
ellaitasok egységes szinvonaldnak garantdlasira nem alkalmas, hiszen a gyakorlatban
nem létezik ,eurdpai szinti” ellatds; az egészségiligyi szolgaltatdsok szinvonalat min-
dig az adott orszdg teherbir6 képessége fogja meghatarozni.

2.1. Az Eurdpai Egészségbiztositdsi Kdartya — nem tervezett egészségiigyi elldtds
igénybevétele

Az EGT-tagallamokban, valamint Svajcban torténé dtmeneti tartézkodas soran
igénybe vehetd, orvosilag sziikséges ellatasokrdl™ a Rendelet 19. és 27. cikke, valamint
a Végrehajtasi rendelet 25. cikke rendelkezik. A Rendelet 19. cikkének (1) bekezdé-

ron

se alapjan az illetékes tagallamtdl eltéré tagallamban tartézkodd biztositott személy
és csalddtagjai jogosultak a tartézkodasuk alatt orvosi okokbdl sziikségessé vald ter-
mészetbeni ellatdsokra, figyelembe véve az ellatasok jellegét és a tartézkoddas varhaté
id6tartamat. Ezeket az ellatdsokat az illetékes intézmény nevében a tartézkodasi hely
szerinti kozfinanszirozott intézmény nydjtja, az dltala alkalmazott jogszabdlyok ren-
delkezései szerint, mintha az érintett személyek az emlitett jogszabalyok szerint len-
nének biztositva. A Végrehajtéasi rendelet 25. cikkének (1) bekezdése szerint az ellatés

12 Gellérné Lukics Eva: Egészségiigyi szolgaltatasok igénybevétele. In Smuk Péter (szerk.): Tdrsadalmi
fenntarthatdsdg. Budapest, Ludovika Egyetemi Kiad6, 2020. 1355.

13 Tervezett egészségiigyi szolgaltatas igénybevételérdl abban az esetben beszélhetiink, ha az uniés
polgar kifejezetten azzal a céllal utazik egy masik, Eurépai Gazdasagi Térséghez tartozé tagéllamba,
hogy ott egészségiigyi szolgdltatast vegyen igénybe.

14 A tervezett egészségiigyi ellatdsok adminisztraciéjardl lasd bévebben Kristé Katalin — Malustyik
Brigitta: A tervezett kiilfoldi gyégykezelés engedélyezése Magyarorszagon: Az elektronikus {igyinté-
zés egy lehetséges Gtja. Uj Magyar Kizigazgatds, 14. (2021), 2. 15-25.

15 Orvosilag sziikségesnek az a természetbeni ellatas tekinthetd, amelyet a tartézkodasi hely szerinti
tagallamban, annak jogszabadlyai alapjan nydjtanak annak érdekében, hogy a biztositott a sziikséges
gyogykezelés céljabdl ne kényszeriiljon tartézkodasanak vége el6tt visszatérni az illetékes tagallam-
ba [Végrehajtési rendelet 25. cikk (3) bek.].
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igénybevételéhez Eurdpai Egészségbiztositasi Kartydval kell rendelkezni, amelyet
a biztositas helye szerinti egészégbiztositasi igazgatasi szerv allit ki. Az ellatas koltsé-
geinek megtéritését a tagdllami biztosit6 szervek egymds kozott rendezik (intézmé-
nyek kozti megtérités). Fontos hangstlyozni, hogy az EU-kartya birtokaban a biztosi-
tott ugyanazon feltételek mellett jogosult az ellatdsokra, mint amelyek a tartézkodasi
hely szerinti tagallam joga szerint biztositottakra vonatkoznak.'

Magyarorszagon az EU-kirtyat az tgyfelek személyesen, meghatalmazott tt-
jan, frasban, postai uton, vagy akar tigyfélkapun keresztiil is igényelhetnek barmely,
az egészségbiztositasi pénztari feladatkorben eljaré kormanyhivataltél vagy kor-
manyablaktél. Amennyiben az EU-kértydra irdanyuld kérelmet benydujtjak, és az sz-
szes szilkséges okmény rendelkezésre 4ll, valamint a kérelmez személy biztositasi
jogviszonya, egészségiigyi szolgaltatasra vald jogosultsiga egyértelmiien megallapit-
hat6 a nyilvantartasi rendszerbdl, agy az tigyintéz6 megallapitja az EU-kartya kiadha-
tosagat és annak érvényességi id6tartamat, és kidllitja az EU-kartyat a HYDRA rend-
szer segitségével.

Az eljards — a jogosultsagi feltételek fenndllasa esetén — a kiadott EU-kartya, vagy
Kartyahelyettesité nyomtatvany" kiallitasaval zarul. Az EU-kédrtya kiaddsa térités-
mentes, kivéve azon eseteket, ha megsemmisiil, megrongalddik, elvész vagy ellopjik.
Ilyen esetekben igazgatdsi szolgaltatasi dij fizetendé.

2.2. Egészségiigyi elldtdsra valo jogosultsdg mdsik tagdallamban fenndllo
lakohely esetén

A koordiniciés rendeleteknek koszonhetéen az unids polgarok az egyik tagallambdl
a masik tagallamba torténd koltézéskor nem veszitik el a korabbi lakéhelyiik szerinti
tagéllamban megszerzett szocialis jogaikat. A Rendelet 17. cikke értelmében ameny-
nyiben a biztositott személy a munkavégzés helye szerinti tagallamtél eltéré tagal-
lamban rendelkezik lakdhellyel, akkor a lakdhely szerinti tagallamban is részesiilhet
természetbeni ellatasokban, az illetékes intézmény daltal kiallitott megfelel6 nyomtat-
vany nyilvantartasba vételét kovetéen (S1 nyomtatvany). A Rendelet 18. cikke pedig
ezt a lehetdséget a biztositott csalddtagjaira is kiterjeszti.

Az Eurépai Uni6 tagallamaiban megszerzett jogosultsagok igazolasat, az egészség-
ligyi szolgaltatashoz vald jog alatamasztasat az Igazgatdsi Bizottsag'® altal kidolgozott,
minden tagallam sajat nyelvén kitolthetd, egységes formanyomtatvanyok bevezetése
tette lehet6vé, amelynek egyik fajtdja az E 100-as nyomtatvanycsaldd. A 2010. ma-
jus 1. napjan hatélyba 1ép6é Rendelettel Gj nyomtatvanyokat, Ggynevezett strukturalt

16  Végrehajtasi rendelet 25. cikk (2) bek.

17 A Kartyahelyettesité nyomtatvany kiaddsanak leggyakoribb esete, amikor egy korabbi egészségiigyi
ellatds igénybevétele miatt — visszamendlegesen — kéri a biztositott, egy kilfoldi tdrsadalombiz-
tositasi intézmény vagy egészségiigyi szolgaltatd, vagy éppen ellenkezéleg: a jévére vonatkozéan
igénylik meg azt, amikor a biztositott mér kiilf6ldén tartézkodik.

18 Az Igazgatasi Bizottsag az Eurépai Kozosségek Bizottsaga mellett m(ikodd, a szocidlis biztonsagi
rendszerek koordindcidjéval foglalkozé bizottsag [Rendeletet 71. cikk (1) bek.].
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elektronikus dokumentumokat'® (SED) vezettek be az E 100-as formanyomtatvanyok
helyett, azok tovabbi alkalmazasa mellett.

Magyarorszagon a kotelezd egészségbiztositas ellatasairdl sz616 1997. évi LXXXIIIL
torvény 80. § (5) bekezdése? szerint a kiilfoldon létrejott jogviszonyt be kell jelenteni
az egészségpénztari feladatkorében eljard, lakohely szerint illetékes kormdanyhiva-
talnak, amely a kiilfoldi biztositasi jogviszonnyal rendelkezé személy tarsadalombiz-
tositdsi azonosito jelét (taj) a bejelentés alapjan dtmenetileg érvényteleniteni fogja.
Az érintett személy igy abban a tagallamban lesz jogosult igénybe venni az egészség-
ligyi ellatasokat, amelyben biztositasi jogviszonnyal rendelkezik. Amennyiben azon-
ban a kiilfoldon biztositott személy jogosult a fentiekben emlitett SED kiallitdséra,
ugy annak bejegyzése utdn a tajszimot a lakohely szerinti tagallamban Gjra érvénye-
sitik. Ennek kovetkeztében az érintett személy a lakdhely szerinti tagéllamban ismét
jogosulttd valik az allamilag finanszirozott természetbeni ellitdsok igénybevételére,
azzal a kiillonbséggel, hogy ezen ellatasokat mar a kiilfoldi biztositasa terhére veheti
igénybe.

2.3. Tervezett egészségiigyi elldtds igénybevétele

A tervezett egészségiigyi ellatasok igényérvényesitésének szabdlyait a koordindci-
6s rendeletek, tovabbd a hatdron atnyuld egészségiigyi ellatasra vonatkozé beteg-
jogok érvényesitésérél sz6lé 2011/24/EU iranyelv tartalmazzak. E rendelkezések-
nek az atiltetésére a kilfoldon torténé gyogykezelések részletes szabalyairdl szo6l6
340/2013. (IX. 25.) Korm. rendelet (Korményrendelet) utjan keriilt sor a magyar jog-
rendszerben, amely a kiilfoldon igénybe vett egészségligyi szolgaltatisok részletes
rendelkezéseit és hazai eljarasrendjét dllapitja meg. E szabélyozdsoknak megfelel6en
kiilfoldi egészségiigyi szolgaltatds igénybevételére haromféle médon van lehetéség:
uniés rendeletek alapjan (rendeleti tt), hataron atnytl6 egészségiigyi ellatas kereté-
ben (irdnyelvi Gt), valamint méltanyossagbdl (méltanyossagi at). Valamennyi esetben
kozos szabdly, hogy az ellatds irdnti igény elbirdlasa kérelemre indul, az elbirdlés ha-
tosagi eljards keretében torténik, az ellatds indokoltsagat fiiggetlen szakértd allapitja
meg, és az eljaras teljes id6tartama alatt a kérelmezének magyar tarsadalombiztosita-
si jogviszonnyal kell rendelkeznie.» Mind a rendeleti, mind pedig a méltanyossagi tt

19 Egy tigyviteli, illetve kommunikaciés 1épés végrehajtasahoz sziikséges informacidkat tartalmazé ir-
lap, amelybdl tobb is kovetheti egymadst, az tigyben meghatarozott tigyviteli folyamat rendje szerint.
EESSI-tigyekben adategyeztetést szolgal az adatlap feladdja és cimzettje(i) kozott.

20 Az atajszimmal rendelkez6 személy, aki
a) valamely EGT-tagallamban, illetve Svajcban, valamint a Magyarorszdg altal kotott nemzetkozi
egyezmény hatdlya ald tartozé dllamban biztositott, vagy
b) a Tbj. 17. § (1) bek. @) pontja hatdlya ald tartozé magyar allampolgér,
koteles a kilfoldon, illetve a nemzetkozi szervezet szocidlis biztonsdgi rendszerében létrejott bizto-
sitasat és annak megsziinését 15 napon beliil bejelenteni az egészségbiztositonak.

21 A Nemzeti Egészségbiztositdsi Alapkezel6 hivatalos weboldala.
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esetében az ellatds igénybevétele el6zetes engedélyhez kotott; az irdnyelvi Gt esetén
a jogszabalyban kiilon meghatarozott ellatasok engedélykotelesek.

2.3.1. A rendeleti 1it

Ennek értelmében a tervezett egészségiigyi szolgdltatds igénybevétele iranti kérelmet
a Nemzeti Egészségbiztositdsi Alapkezel6hoz (NEAK) sziikséges benyujtani, amely
els6ként azt fogja vizsgalni, hogy az igénybe venni kivant ellatds a magyar tarsada-
lombiztositasba befogadott-e. Amennyiben igy van, a NEAK a kovetkezékben azt
fogja vizsgélni, hogy a beteget a kérelemben megjelolt orvosilag indokolt hataridén
beliil el tudja-e latni egy magyar egészségiligyi szolgaltaté. Ha a kezelést magyar
egészségligyi szolgaltatd is el tudja latni az orvosilag indokolt hatdridén beliil, akkor
a NEAK elutasitja a kérelmet és javaslatot tesz egy magyar egészségiigyi szolgaltato-
ra.”? Azonban, ha a biztositas helye szerinti tagallam valamely egészségiigyi szolgalta-
téja nem tudja ellatni az orvosilag meghatdrozott indokolt hataridén beliil, a NEAK
megvizsgalja a kérelemben megjelolt kiilfoldi szolgéltato éltal nyujtott ellatds mind-
ségét és biztonsagat, valamint figyelembe veszi a koltséghatékonysagi szempontokat
is. Koltséghatékonynak akkor tekint egy ellatast, ha annak koltsége nem haladja meg
tobb mint 30%-kal az elldtdsra vonatkozé magyarorszagi belfoldi koltség mértékét.
Ha a kérelemben megjelolt egészségiigyi szolgaltatd altal nytjtott ellatds mindségé-
vel és biztonsagaval kapcsolatban nem meriilnek fel aggélyok, és az ellatas koltség-
hatékonysagi szempontbdl is megfelel a Korményrendeletben foglaltaknak, akkor
a NEAK tdjékozddik az intézmény fogadokészségérdl és a gydgykezelés lehetséges
idépontjarol.

Abban az esetben, ha a megjelolt egészségiigyi szolgaltaté dltal nydjtott ellatds-
rol megallapitast nyer, hogy nem elég biztonsagos, a minésége nem megfeleld, vagy
a koltséghatékonysagi szempontoknak nem felel meg, akkor a NEAK a megallapitas-
tdl szamitott nyolc napon belil kiadja az unids rendeletek szerinti jogosultsagigazo-
last és abban javaslatot tesz egy masik, EGT-tagallamban vagy Svéjcban letelepedett
egészségligyi szolgaltatéra. Az ilyen kilfoldi gyogykezelések koltségeinek megtérité-
sére az unids rendeletek szabalyai szerint keriil sor, azzal a kitétellel, hogy a NEAK
a kiilfoldi gyégykezelés kotelez6en meg nem téritend6 részét (példdul az utazés kolt-
ségét, vagy a kiséro koltségeit) a beteg kérelmére méltanyossagbdl tamogathatja.”

2.3.2. Az irdnyelvi 1t

A hatédron atnyulé egészségiigyi ellatasra vonatkozé betegjogok érvényesitésérél ren-
delkezd, az Eurépai Parlament és a Tandcs 2011/24/EU iranyelve (Iranyelv) elfogada-
sdval az unios jogalkoté olyan tovabbfejlesztési javaslatokat fogalmazott meg, amelyek
az el6z6ekben bemutatott eljarasrenden és feltételeken tul, egyéb esetekben is lehet6-

22 Korményrendelet 5. § (1)—(3) bek.
23 Kormadnyrendelet 5. § (4)—(7) bek.
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vé teszik a killfoldi egészségiigyi szolgaltatasban vald részesiilést. A Korményrendelet
3. része hatirozza meg az erre vonatkozé szabalyokat, amelyek akkor 1épnek életbe,
ha a beteg olyan szolgéltaténal kivan kiilfoldi gyégykezelést igénybe venni, ami nem
tartozik az unids rendeletek hatdlya ald, vagy nem az uniés rendeletek szabdlyai sze-
rint szeretné azt igénybe venni, vagy kérelmében az egészségiigyi szolgaltatdé megjelo-
1ése nélkil, csak az egészségiigyi szolgaltatdsra kéri az engedélyt. Az irdnyelvi eljards
valosul meg akkor is, ha a kiilfoldi gyégykezelésre jogosult személy éltal vélasztott
szolgéltatot a NEAK koltséghatékonysagi okbdl nem tartja elfogadhaténak és mas
szolgéltatdra tesz javaslatot, a beteg azonban a kiilfoldi gydgykezelést nem az enge-
délyben szerepld, hanem az Eurépai Unié mds tagallamaban letelepedett egészség-
igyi szolgaltatdnal veszi igénybe.

Ebben az esetben a NEAK ugyanazt az eljarast folytatja le, mint az el6z6ekben
kifejtett unios rendeletek szerinti gydgykezelés esetén, és a feltételeknek megfeleld
kérelmet csak abban az esetben utasitja el, ha az ellatds orvosilag indokolt id6n beliil
a hazai egészségiigyi szolgaltatonal is biztosithaté. Amennyiben a kérelemben megje-
161t egészségiigyi szolgaltaté nem felel meg a Kormanyrendeletben eléirt koltséghaté-
konysagi feltételeknek, a NEAK mads szolgéltatora tehet javaslatot, de a beteg donthet
ugy, hogy nem a javasolt egészségiigyi szolgéltatonal veszi igénybe az ellatast.** A ren-
deleti Gton torténd engedélyezési eljarastol tobb szempontbdl is kiilonbozik ez a me-
tédus: ebben az esetben a betegnek lehet&sége van magéan egészségligyi szolgaltatondl
igénybe venni az ellatast, tovabbd az iranyelvi 4g esetén a betegnek meg kell eléle-
geznie a szolgéltatas koltségeit, azok megtéritésére csak utélagosan van lehetbség.
Az Iranyelv tehat nem tartalmaz rendelkezéseket a tagallamok kozotti elszamoldsra,
tekintettel arra, hogy a tagallami tehervisel6k ebben a rendszerben nincsenek egy-
massal kapcsolatban, mivel a beteg kertil el6sz6r kapcsolatba az ellatast nyujté egész-
ségligyi szolgaltatdval, majd — a szamla benydjtasa révén — késébb kapcsolatba lép
a sajat biztositdjaval.”> Ennek kovetkeztében az elszamolas tekintetében nem unids,
hanem nemzeti eljarasi szabalyok vannak, amelyek a megtéritést belfoldi hatékorrel
szabalyozzdk.”® A Kormdanyrendelet értelmében a fizetendd térités Gsszege nem ha-

24 Kormadnyrendelet 7. § (1)—(2) bek.

25 Vilagos tehdt — és a fentiekben madr utaltunk is rd —, hogy az egészségiigyi ellatas igénybevétele tipi-
kusan kozjogi szabélyozasra épiil (hat6sagi eljaras — kérelem, szakért6i vizsgélat, engedélyezés stb.),
a magan egészségligyi szolgdltaté igénybevételekor azonban nyilvanvaléan mar a polgari (kételmi)
jogi jogviszony keriil el6térbe, amelyrdl bévebben ldsd Méhes Tamds: A Polgdri Torvénykonyv vdz-
lata. Budapest, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem, 2018. 111-140.
A tagéllamok kozotti kapcsolatrendszer és annak targya, a(z egészségiigyi) szolgaltatds, illetve
a szolgéltatds megfelel$ (vagy éppen nem megfelel) minGsége és teljesitése, de leginkdbb a beteg-
jogok érvényesitése szintén felvethet maganjogi kérdéseket, de a tagdllami hatdsdg és a beteg kozott
a hatdsdgi jogviszonyra jellemz6 ala-f6lé rendeltség természetesen egyértelmd. (Ellentétben példaul
a hazai szabdlyozdsu jegyz6i birtokvédelemmel, amelynek kozigazgatasi hat6sagi, vagy polgari jogi
jellegét illetGen a szakirodalom — meglepé médon — eltéré allaspontokat képvisel. Lasd Domokos
Klaudia — Méhes Tamads: A (jegyz6i) birtokvédelem és annak komplex jogi természete. Pro Publico
Bono, 7. (2019), 3. 142-167.

26 Gellérné (2020): i. m. 1368—1369.
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ladhatja meg az igénybevétel idején az elldtisra vonatkoz6 magyarorszagi kozfinan-
szirozott ellatas belfoldi koltségének mértékét.”

Az iranyelvi szabdlyozdssal a jogalkoté célja olyan szabalyok létrehozésa volt, ame-
lyek az Uniéban megkonnyitik a hatdron atnyal6 egészségiigyi ellatdshoz valé hozza-
férést és biztositjak a betegmobilitdst, ugyanakkor az Irdnyelv nem jogosit fel senkit
arra, hogy egészségiigyi ellatds igénybevétele céljabdl utazzon be, tartézkodjon vagy
lakéhellyel rendelkezzen valamely tagdllamban.”

2.3.3. A méltdnyossdgi it

A tervezett killfoldi egészségiigyi ellatdsok szabélyozasiban a harmadik eljardsi méd
a méltanyossdagi alapon torténé igénybevétel. Erre abban az esetben keriil sor, ha a ké-
relem olyan ellatds igénybevételére irdnyul, amely Magyarorszagon a tarsadalombiz-
tositdsba nem befogadott. Ekkor a NEAK az egészségiigyi dokumentdciot tovabbit-
ja az Egészségligyi Szakmai Kollégium tigyben illetékes tagozata (Tagozat) részére.
A Tagozat megvizsgdalja a kezelés orvosszakmai indokoltsagat, és megéallapitja, hogy
az ellatds szakmailag elfogadott-e és redlis egészségnyereséggel jar-e. Az ellatds abban
az esetben jar redlis egészségnyereséggel, ha a beteg egészségi dllapotanak javuldsat
vagy romldsdnak csokkenését eredményezi. A birdlat sordn figyelembe veszi a kiilfol-
di gyogykezelésekre jogosult személy egészségi allapotat és a betegségének varhaté
lefolyasat. Ha a Tagozat azt dllapitja meg, hogy az ellatas nem jar realis egészségnye-
reséggel, vagy az ellatds szakmailag nem elfogadott, akkor a NEAK elutasitja a kiilfol-
di gyégykezelés iranti kérelmet.? Amennyiben a Tagozat szakmailag elfogadottnak
tartja az ellatast és megéllapitja, hogy az a beteg szdmara redlis egészségnyereséggel
jar, akkor megvizsgilja, hogy a gyogykezelés elvégezhet-e kiilfoldi szakember meg-
hivasos kozremtikodésével az orvosi szempontbdl elfogadhaté hataridén belill, figye-
lembe véve a beteg egészségi allapotat és betegségének varhaté lefolyasat. Viszont,
amennyiben a Tagozat a kiilfoldi gyégykezelés igénybevételét latja sziikségesnek, ja-
vaslatot tesz kiilfoldi egészségiigyi szolgaltatodra, figyelembe véve a kérelemben feltiin-
tetett egészségligyi szolgaltatét is. A Kormanyrendeletben meghatdrozott esetekben®
a Tagozat javasolhat az Eurépai Unién, az EGT-n vagy Svéjcon kiviili egészségiigyi
szolgéltatot is. >

A NEAK a Tagozat szakvéleményének beérkezése utian dont a kilfoldi gyogy-
kezelés engedélyezésérdl és a finanszirozas mértékér6l. Amennyiben a NEAK nem
ért egyet a Tagozat szakmai véleményével, azt megkiildheti felilvizsgalat céljabdl

27 Korményrendelet 7. § (3) bek.

28 Irényelv (10) és (18) bek.

29 Korményrendelet 9. § (1)—(4) bek.

30 A Tagozat kizdrdlag abban az esetben tehet javaslatot az Eurépai Gazdasdgi Térségen és Svdjcon
kiviil letelepedett egészségiigyi szolgaltatéra, ha az ellatas az EGT tagallamaiban és Svéjcban nem
érhetd el, vagy igy a koltségek hatékonyabb felhasznéldsat eredményezi, vagy redlis egészségnyere-
ség-tobbletet eredményez.

31 Kormadnyrendelet 9. § (5) bek.
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az Egészségiigyi Szakmai Kollégium elnokségének, aki vagy 4j javaslatot készit, vagy
nyilatkozik arrél, hogy a Tagozat véleményével egyetért.>

Barmely, a fentiekben ismertetett eljaras keretében keriilt is sor a kiilfoldi ella-
tas igénybevételére, az ellatast kovetd 30 napon belill a betegnek be kell mutatnia
a keletkezett egészségiigyi dokumentumokat, valamint a Kormdanyrendeletben el6irt
elszamolast. Az engedélyezett kilfoldi gyégykezeléshez kapcsolédoan a beavatkozast
kovetd egy éven beliil egy alkalommal el6zetes engedély nélkiil van lehetéség kont-
rollvizsgalat igénybevételére. Tovabbi kontrollvizsgalatok igénybevételéhez kiilon en-
gedélyezési eljaras lefolytatdsa sziikséges, amely kizarolag akkor engedélyezhetd, ha
a kontrollvizsgalatoknak magyar kozfinanszirozott egészségiigyi szolgaltaténal nin-
csenek meg a feltételei.®

2.4. A brexit kovetkezményei az egészségiigyi elldtdsokra valo jogosultsdg
tekintetében

A brexitnek koszonhet6en 2021. janudr 1. napjatdl az Egyesiilt Kirdlysdgban mar
nem alkalmazanddk a koordiniciés rendeletek. Jelenleg a Nagy-Britannia és Eszak-
[rorszag Egyesiilt Kirdlysdgdnak az Eurépai Uniébdl és az Eurépai Atomenergia
Ko6z6sségbdl torténé kilépésérdl szolé6 Megdallapodas (Kilépési Megallapodas), tovéab-
ba az Eurdépai Unié és az Eurépai Atomenergia K6z6sségb6l, valamint Nagy-Britannia
és Eszak- Irorszag Egyesiilt Kirdlysaga kozott kotott Kereskedelmi és Egyiittmiikodési
Megéllapodas (Kereskedelmi és Egyiittmiikodési Megallapodas), tovabbé ez utébbi
Szocialis biztonsagi koordinacidrdl szdlé jegyzbkonyve (JegyzOkonyv) tartalmazza
az egészséglgyi ellatasok igénybevételével kapcsolatos szabalyozast.>*

A brit biztositdssal rendelkezd személyek magyarorszagi tartézkodasuk idején
a brit biztosité altal kidllitott jogosultsagigazolds birtokdban (S1 dokumentum és EU-
kartya, illetve GHIC — Global Health Insurance Card) jogosultak ellatdsra. A brit biz-
tosité altal 2021. janudr 1-je el6tt kidllitott EU-kartya az érvényességi idejének lejarta-
ig jogosit a természetbeni ellatasok igénybevételére, mig ezt kovetéen GHIC-kartyat
llitanak ki a biztositott részére a Jegyz6konyvben meghatérozott feltételekkel. Az S1,
valamint a tervezett kiilfoldi gydgykezelés igénybevétele céljabol sziikséges S2 doku-
mentumok hasznalatanak szabalyai tovabbra is alkalmazanddk brit biztositassal ren-
delkezdk esetén is.

A magyar egészségbiztositassal rendelkez6 személy részére, magyar intézmény al-
tal kidllitott EU-kartya az Egyesiilt Kirdlysagban tovabbra is véltozatlan feltételekkel
hasznélhat6, valamint az Egyesilt Kiralysdgban lakéhellyel rendelkezé magyar bizto-
sitott részére az S1 dokumentum tovéabbra is kiallithato.

32 Korményrendelet 9. § (6)—(7) bek.

33 Kormdnyrendelet 10. §.

34 A témardl lasd bévebben Gellérné Lukécs Eva: Pillanatkép a Brexit munkaerdpiaci vonatkozasairdl.
Munkatigyi Szemle Online, 62. (2019), 4.
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3. Fejlesztési lehetdségek a kiilfoldi ellatasok adminisztraciéjaban

Napjaink technolégiai fejlédését a kozigazgatdsnak is sziikségszertien kovetnie kell, fel
kell vennie a versenyt a folyamatosan valtozo vildggal. A véltozasokkal egyiitt jarnak
az dllam miikodésével szemben tdmasztott 4j tipusud elvérasok is, azonban nemcsak
a tagallamok kozigazgatdsanak, hanem az Eurdpai Unidnak is reagilnia kell a kihiva-
sokra.®

A kozigazgatasi tigyintézési folyamatok elektronikussa tétele mara az tigyfélbarat
kozigazgatas egyik alapvetd kovetelményévé vélt. Az elektronikus ligyintézési lehetd-
ségek valamennyi tarsadalmi szerepl6 szdméra kozvetlenebb hozzaférést biztositanak
a szolgaltatasokhoz, javitva ezzel a szolgaltatdsok mindségét, valamint hatékonyabba
téve az dllami szervek miikodését.* Az elektronikus kozigazgatasi rendszerek folya-
matos fejlesztése garantélja, hogy a hatdsdgi eljarasok sordn eddig kialakitott gya-
korlat az 6j kihivasoknak, az tigyfélorientalt szemléletmddnak eleget tudjon tenni.*”
A konkrét eljarasok soran fontos célkit(izéssé valt, hogy a kozigazgatas digitalizalasa
a hatarokon atnyulé szolgéltatasokra is kiterjedjen, amelyre a belsé piac négy alap-
vetd szabadsdgdnak élénkitése érdekében van a leginkabb sziikség. Az Unié polgérai
egész Eurdpaban elvérjak, hogy a sajatjukon kiviil mds tagallamokban is részesiiljenek
a digitalis technoldgia kinalta el6ny6kbél. Emiatt is nagy jelent6sége volt az EESSI in-
formatikai rendszer, illetve ezzel 6sszefiiggésben Magyarorszagon a HYDRA szakal-
kalmazas bevezetésének, amelyek segitségével a tagallamok intézményei és 6sszekotd
szervei gyorsabban és hatékonyabban tudnak egymaéssal kommunikélni.

Fontos ugyanakkor kiemelni, hogy az EESSI-rendszer és a strukturalt elektronikus
dokumentumok csak a tagéllami szervek kozotti kommunikdcidra szolgdlnak, az tigy-
felek rendszerbe torténé becsatornazdsa még nem tortént meg. Igy az iigyfelek sok
esetben hordozhaté dokumentumok forméjaban tartjdk maguknal az informaciékat,
amelyek egy része az {igyfél szamara, masik része pedig a szocialis biztonsagi szerv
szamara tartalmaz informdacidkat.®® E tekintetben szdmottevd el6relépés lenne egy-
fajta elektronikus tigyintézési metddus kialakitasa, amely az EESSI-rendszer kiegé-

35 Czékmann Zsolt: Informdcids tdrsadalom és elektronikus kormdnyzat Magyarorszdgon. Miskolci
Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Deak Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola,
Miskolc, 2016.

36 Csaki-Hatalovics Gyula Balazs — Czékmann Zsolt: Az elektronikus kozigazgatas fogalma. In
Czékmann Zsolt (szerk.): Infokommunikdcids jog. Budapest, Dialég Campus, 2019. 21.

37 Patyi Andras ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy ,Az emberi magatartas, a kozigazgatas
nevében és jogalanyisagan beliil cselekvd tisztvisel6 magatartdsa, mint egyediili jogi tény megité-
1ését relativizalja, vagy akdr meg is véltoztatja a kozigazgatasi feladatellatds és hataskorgyakorlas
digitalizacidja vagy elektronizélasa” Patyi Andras: A kozigazgatdsi miikodés jogi alapjai. Budapest,
Dialég Campus, 2017. 195.

38 Fiirjes Annamadria: A szocidlis biztonsdgi rendszerek koordindcidja az Unidban — kiilonos tekintettel
a nyugdijakra. Szeged, Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar Doktori Iskola,
2014. 150.
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szitéseként miikodve tdmogatna az tigyfelek és a szocidlis biztonsagi szervek kozotti
pontosabb és hatékonyabb kommunikaciét.*

Az egészségiigyi ellatasok mas unids tagallamban térténé igénybevételéhez kap-
csoléddan fontos lenne az intelligens kartyak olyan Uj generdcidjanak bevezetése,
amellyel a beteg egészségligyi ellatdsi adataihoz valé egyszer(i hozzaférést lehetne
biztositani. Az 0j kdrtydk alkalmazdsdval egyszertisodne az orvosi ellatds igénybe-
vétele az Eurépai Unié minden tagillamiban. Mindez azt jelentené, hogy kiilf6ldi
tartézkodds soran az orvosilag sziikséges ellatas igénybevételekor az EU-kartyaval
az ellatast nyujté orvos hozzaférne a kértorténeti dokumentacidhoz, igy biztonsaggal
valaszthatna a helyes terdpia alkalmazdsanak targydban. E rendszert tovabbfejlesztve
létre kellene hozni egy olyan elektronikus felilletet, amelyen a beteg biztositdjanal
torténé lekérdezést kovetSen arra is valaszt kaphatna az orvos, hogy az adott beteg
jogszerilien veszi-e igénybe az ellatast, vagyis rendelkezik-e ténylegesen biztositdsi
jogviszonnyal, vagy egészségiigyi szolgaltatdsra vald jogosultsiggal az ellatds igény-
bevételének id6pontjaban.
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KRISTO KATALIN — BORBAS SZILVIA

Jogforrdasok

Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 883/2004/EK rendelete a szocidlis biztonsagi rendszerek koor-
dinélasarol

Az Eurépai Parlament és a Tanacs 987/2009/EK rendelete a szocidlis biztonsagi rendszerek koordi-
naldsardl sz616 883/2004/EK rendelet végrehajtdsara vonatkozé eljaras megéllapitasardl

Az Eurépai Parlament és a Tandcs 2011/24/EU irdnyelve a hataron atnyuild egészségiigyi ellatasra
vonatkozé betegjogok érvényesitésérol

1997. évi LXXXIIL torvény a kotelez egészségbiztositds ellatasairdl

340/2013. (IX. 25.) Korm. rendelet a kiilfoldon torténd gyégykezelések részletes szabalyairdl

Internetes forrds

Nemzeti Egészségbiztositasi Alapkezel: Elldtds kiilfoldon. Online: www.neak.gov.hu/felso_menu/
lakossagnak/ellatas_kulfoldon
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Rovid kitekintés az eurdpai munkajog vilagat
érintd, f6bb kozelmultbeli jogesetek tiikrében
A foglalkoztatds és a munkavégzés sordan alkalmazott
egyenld bandsmod alkalmazdsdrél az Eurdpai Unio

Birdsdgdanak, valamint az Emberi Jogok Eurdpai
Birésdganak gyakorlatdabol

LOVASZY LASZLO GABOR!

Az irds célja az Eurépai Unié Birdsdga, valamint a strasbourgi Emberi Jo-
gok Eurépai Birdsdga dltal az elmilt 6t évben hozott, legfontosabb és legre-
levdansabb itéletek dttekintése az egyes tagdllamok vonatkozdsdban, tagdl-
lamonként, abc-sorrendben haladva. A szerzd fékusza a munka vildgdban
az egyenld bdndsmdd teriiletén felmeriilt tigyekre sszpontosult, amelyek
az adott tagdllamban zajlo kiemelkedd munkajogi jogvitdkra terjedtek ki,
kiilonos tekintettel a hdtrdnyos megkiilonboztetés tilalmdra. A szerzének
nem szdndéka az ismertetett itéletek mindsitése, rendszerezése, mint ahogy
az sem, hogy azokbdl akdr jogi, akdr tdrsadalompolitikai kovetkeztetéseket
vonjon le, vagy azokrdl dsszehasonlito elemzést készitsen a terjedelmi korld-
tokra is figyelemmel. A tanulmdny célja alapvetéen az EU-tagdllamokban
tortént jogesetek rovid, mintegy felvillantdsszerii ismertetése, listdzdsa ta-
nulsdgul, a konkrét esetek pedig referenciaként szolgdlhatnak Magyarorszdg
és a magyar jogdszok szdmdra is a tdgabb eurépai uniés és emberi jogi bi-
rdskodds gyakorlatdnak mélyebb dttekintése szempontjdbdl, illetve egy-egy
uniés tagdllam munkajogi vitdinak gyors dttekintése érdekében.

Kulcsszavak: iszlam fejkendd viselésére vonatkozo tilalom, politikai, filozé-
fiai és vallasi semlegesség, fogyatékossaggal €16 munkavallalék elbocsatésa,
az elhizdson, életkoron, testmagassagon, valldson, béranyasigon vagy szer-
zetesi mindségen alapuld hatranyos megkiillonboztetés, autondém allamigaz-
gatasi szerv, kozvetett hatranyos megkiilonboztetés, szakszervezeti jogok,
kozszféraban foglalkoztatott munkavallalék, munkahelyi baleset

1  Tudoményos fémunkatars, Nemzeti Kzszolgdlati Egyetem Allamtudomanyi és
Nemzetkozi Tanulmanyok Kar Nemzetkozi Kapcsolatok és Diplomacia Tanszék, e-mail:
Lovaszy.Laszlo.Gabor@uni-nke.hu
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Short Overview of the European Labour Legislation through the Highlighted
and Recent Cases for Equal Treatment in Employment and Occupation in
Terms of the Case Law of the Court of the European Union and the European
Court of Human Rights

The aim of this short overview is to outline the most important as well as relevant
decisions of the judicial forums covering the last five years for each Member State, in
alphabetical order. The author’s focus has been on issues arising in the field of equal
treatment in the field of labour, which have covered outstanding labour law-related
disputes in a given Member State, in particular the prohibition of discrimination.
The author does not intend to classify and systematise the presented decisions, nor
does it intend to draw any legal or socio-political conclusions from them, or to make
a comparative analysis of them, due to the limits of the current study. The aim of the
study is basically a short, flash-like description and listing of legal cases in the EU
member states, and the specific cases can serve as a set of references for Hungary and
Hungarian lawyers for a deeper understanding of the wider EU and human rights
jurisprudence in order to provide a quick overview of labour law disputes in an EU
Member State.

Keywords: ban on wearing an Islamic headscarf, political, philosophical and re-
ligious neutrality, dismissal of disabled workers, discrimination on grounds of
obesity, age, height, religion, motherhood or monastic status, discrimination in
employment, autonomous public administration, indirect discrimination workers,
accident at work

Jelen iras célja, hogy atfogé, de egyuttal reményeim szerint konnyedén attekinthetd,
kézzelfoghaté képet kapjunk az Eurépai Unié Birdsaganak (EUB), valamint a stras-
bourgi Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak (EJEB) az elmdlt 6t évben hozott, fonto-
sabb itéleteirdl az egyes tagallamok vonatkozdsdban, a munka vildgédban érvényesii-
16, az egyenld bandsmdd teriiletén felmeriilt tigyeket illetéen. Mint ahogy nincs két
egyforma tagallam, Ggy nincs két egyforma tagallami gyakorlat sem. Ezek kapcsan
az EUB és az EJEB id6rél id6re olyan itéleteket hoz, amelyek a tagdllami szabalyozast,
illetve gyakorlatot irjak felil. Maguk az tigyek az adott tagallamban relevansabb tar-
sadalmi, a jogvitdk tekintetében jellemz&bb folyamatait is némiképp visszatiikrozik,
tovabbi informdacidkkal gazdagitva az egyes unids orszagokrdl rendelkezésre 4ll6 is-
mereteket is. A terjedelmi korldtokra is figyelemmel az irdsnak nem célja ezen itéletek
mindsitése, rendszerezése — ezért tagillamonként, abc-sorrendben vessziik szdmba
az itéleteket —, mint ahogy az sem, hogy azokbdl akar atfogé jogi, akar tarsadalom-
politikai kovetkeztetéseket vonjon le a jovére nézve. A kizardlagosan kiilfoldi, de EU-
tagéllamokban tortént jogesetek ugyanakkor tanulsagul szolgalhatnak Magyarorszag
szdmadra az eurdpai unids és emberi jogi birdskodas gyakorlatanak attekintése sordn.
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Kezdjiikk Belgiummal, a legtébb eurdpai unids intézménynek otthont add or-
szaggal! Az EUB el6tt zajlott, 2017-ben zarult Achbita-iigy> kapcsan hozott itélet
alapjan a foglalkoztatas és a munkavégzés soran alkalmazott egyenlé banasmoéd al-
talanos kereteinek létrehozasarél sz6l6, 2000. november 27-i 2000/78/EK tanacsi
iranyelvet (tovédbbiakban: 2000/78/EK irdnyelv) ugy kell értelmezni, hogy az iszlam
fejkendd viselésére vonatkozd tilalom nem ttkozik az unids joggal. Ennek kiindulé-
pontjaul egy maganvallalkozas olyan belsé szabélyabdl keletkezett jogvita szolglt,
amely alapjan tiltottak mindenfajta politikai, filozéfiai vagy vallasi jelnek a munka-
helyen lathat6 médon torténd viselését. Az unids birdsag azt dllapitotta meg, hogy
az ezen irdnyelv értelmében a tilalom nem mindsiil a valldson vagy meggy6z6désen
alapulé kozvetlen hétranyos megkiilonboztetésnek, ha a vallalkozas objektiv médon
igazolja, hogy ez az ugyfeleivel fenntartott kapcsolatok keretében politikai, filozéfi-
ai és valldsi semlegességre vonatkozé szempont érvényesitését segiti el. Egy masik,
a Bougnaoui-tigyben az EUB ugyanakkor ugy hatérozott, hogy hatranyos és kozvetlen
megkiilonboztetést szenved el a munkavallald, ha az tigyfél arra vonatkozé kérését,
hogy a munkaltaté szolgaltatasait a tovabbiakban ne iszlam fejkend6t visel6 munka-
vallalé teljesitse, a munkaltaté a munkavallald elbocsatasaval teljesiti, mert az irdnyelv
a diszkrimindci6 tilalmatol ,valodi és meghatarozo foglalkozasi kovetelmény” esetén
enged csak eltérést.®> Adina Portrau szerint a két itélet azt is jelezheti, hogy az uniés
birésag immaron olyan teriiletre merészkedett, amely eleddig a strasbourgi embe-
ri jogi birésag ,felségteriilete” volt a vallasszabadsag tekintetében, és kérdéses, hogy
az eurdpai emberi jogi rezsimek viszonya hogyan fog alakulni a jovében.*

A kovetkez6 orszag, az EU egyik ,legkeletibb” tagallama, Bulgdria. Az EUB-nak
a Milkova-iigyben® hozott itélete szerint a 2000/78/EK tanécsi irdnyelv, valamint a fo-
gyatékossdggal él6 személyek jogairdl sz6l6 ENSZ-egyezmény (CRPD) és az Eurdpai
Unié Alapjogi Chartdja alapjan nem ellentétes az uniés joggal egy olyan nemze-
ti el6iras, amely bizonyos fogyatékossaggal él6 munkavallalok szamdra elbocsatds
esetén kiillonleges el6zetes védelmet biztosit, mikézben nem biztosit ilyen védelmet
az ugyanazon fogyatékossdggal él6 koztisztvisel6k szamadra, kivéve ha megallapitha-
té az egyenld bandsmdd elvének sérelme, amelynek vizsgdlata a kérdést elGterjesztd
birésag feladata. Az eset Delia Ferri szerint azért jelent6s, mert itt értelmezte az EUB
az EU Alapjogi Charta és a CRPD egymashoz valé viszonyat is: a Charta mintegy
alkotmanyossagi szintre emelkedett, és a vonatkozé iranyelvet is a Chartaval egyiit-
tesen kell értelmezni és alkalmazni, mig az ENSZ-egyezményt csak figyelembe kell
venni, azaz az unios jogot ,csupan” a CRPD tiikrében kell alkalmazni.®

2 Achbita-iigy, kérelemszam: C-157/15, itélet: 14/03/2017.

Bougnaoui-ligy, kérelemszam: C-188/15, itélet: 14/03/2017.

4 Adina Portrau: CJEU Cases C-157/15 Achbita and C-188/15 Bougnaoui — ‘Neutrality’ Trumps
Religious Freedom. Volkerrechtsblog, 2017. marcius 24.

5  C-406/15. szamu tigy: Petya Milkova kontra Izpalnitelen direktor na Agentsiata za privatizatsia i
sledprivatizatsionen kontrol, ECLI:EU:C:2017:198.

6  Delia Ferri: The Unorthodox Relationship between the EU Charter of Fundamental Rights, the UN
Convention on the Rights of Persons with Disabilities and Secondary Rights in the Court of Justice
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Dénidval folytatjuk, amely az EU egyik legmagasabb életszinvonallal rendelkez6
tagéllama. Itt egy igencsak érdekes eset hivta fel magara a figyelmet: az elhizas volt
ajogeset kozponti eleme. Az EUB a Kaltoft-ligyben” azt allapitotta meg, hogy az uniés
jog nem mondja ki altalanos elvként 6nmagdban az elhizas alapjan torténé hatranyos
megkiilonboztetés tilalmat a foglalkoztatds és munkavégzés sordn. Ez azért érdekes,
mert van olyan nemzetkozi jogforrds, amely alapjan mds a helyzet: a CRPD-be iit-
kozhet az ilyen tipust megkiillonboztetés. Akkor torténik ez, amikor a munkavallal6
elhizasa mar egyenesen ,fogyatékossagnak” tekinthetd. Ilyen az, amikor ez az éllapot
olyan korlatozottsaggal jar, amely kiilonosen valamilyen hosszan tarté testi, szellemi
vagy lelki artalmon alapul, és korlatozhatja az adott személy teljes, hatékony és mas
munkavallalékkal egyenld szerepvallalasat a munkahelyén. Bar az EUB nem hozott
egyértelmd dontést Krista Nadakavukaren Schefer szerint, de ez az itélet tekinthetd
az els6 1épésnek a CRPD alkalmazdsa, pontosabban szélva annak megismertetése te-
kintetében a fogyatékossag, az elhizottsag és a hatranyos megkiilonboztetés hairmasa
terén.®

Egy masik, az ugynevezett DI-tigyben® az életkoron alapul6 hatranyos megkiilon-
boztetés tilalma kapcsan az EUB a 2000/78/EK tandcsi irdnyelv alapjan a magansze-
mélyek kozotti jogvitidban is az unids joggal ellentétesnek taldlta az olyan nemzeti
szabalyozdst, amelynek értelmében a munkavdllalé nem jogosult végkielégitésre, ha
a munkaltaté altal fizetett 6regségi nyugdijra jogosult olyan nyugdijbiztositasi rend-
szer keretében, amelybe e munkavallal6 50. életévének betoltését megel6zen 1épett
be. Ezt arra valé tekintet nélkiil lehet alkalmazni, hogy a munkavéllal6 a munkaeré-
piacon maradést vagy a nyugdijba vonuldst valasztja. Ezzel a nemzeti jog az élet-
koron alapul6 hétrdnyos megkiilonboztetés tilalménak dltaldnos elvével ellentétes
rendelkezésének alkalmazasaval kapcsolatban is dontott az EUB, feliilirva a nemze-
ti jog idevago, ellentétes elbirdsait. Ez az {igy Elena Gualco szerint késébb — a Dan
Legfels6 Birésag allaspontjanak koszonhetéen — immaron nyilvanvaléan ravilagitott
arra a konfliktusra is, hogy valdjdban ki legyen a legfelsébb joghat6sdg és mennyiben
érvényesiil(het) az unids jog elsé6bbsége a nemzeti jog felett.® Megjegyzendd, hogy
a késébb targyalando, tobbi hasonlé eset figyelembevételekor érdemes tudni azt,
hogy Beryl ter Haar szerint az életkor alapjin torténd hatranyos megkiilonboztetés
mint kérdéskor kiillondsen 2004 6ta a 2000/78/EK irdnyelv atiiltetésére megallapitott

Case Law on Disability Discrimination. European Constitutional Law Review, 16. (2020), 2. 295.

7  C-354/13. szamu tigy: Fag og Arbejde (FOA) kontra Kommunernes Landsforening (KL),
ECLL:EU:C:2014:2463.

8  Krista Nadakavukaren Schefer: Fag og Arbejde v. Kommunernes Landsforening (CJEU).
International Legal Materials, 54. (2015), 4. 735-746.

9  C-441/14. sz. igy: Dansk Industri (DI), agissant pour Ajos A/S kontra Sucession Karsten Eigil
Rasmussen, ECLI:IEU:C:2016:278.

10 Elena Gualco: ,Clash of Titans 2.0” From Conflicting EU General Principles to Conflicting
Jurisdictional Authorities: The Court of Justice and the Danish Supreme Court in the Dansk
Industri Case. European Papers, 2. (2017), 1. 229.
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hatdridejének lejartat, valamint a CRPD 2006-o0s elfogadasat kovetben jelent meg er-
sebben az EUB gyakorlataban."

Egy harmadik eset is arra vilagit ra, hogy a magas, 80 év koriili varhaté élettar-
tam miatt az idésekkel kapcsolatos jogesetek vélhetéen strukturdlisan kiemelten
relevansak Ddnidban. Az idésebb munkavallalokat érint6 végkielégitéssel kapcsolat-
ban az Ingenigrforeningen i Danmark-tigyben'? az EUB gy hatdrozott, hogy nem
ellentétes az unids joggal az olyan nemzeti szabalyozas, amely szerint a munkaltaté
az ugyanazon vallalkozasnal legalabb 12, 15 vagy 18 évig folyamatosan alkalmazott
munkavallalénak valé felmondads esetén a munkavéllal6 munkaviszonyanak megszi-
nésekor egy-, két-, illetve haromhavi munkabérnek megfelel6 6sszeget koteles fizetni.
Ugyanakkor van egy olyan megszoritds, amely az iddsek tovabb foglalkoztatasanak
bizonyos fokd, végsé soron a munkaadok kotelezettségei tekintetében rugalmasabb
eszkozeként, illetve az iddsebb munkavallalok korlatozasaként is értelmezhetd, ha
megfelelen objektiv és észszerti mddon igazoltnak, illetve az e cél eléréséhez megfe-
lel6 és sziikséges eszkoznek mindsiil ez az el6iras, ugyanis az emlitett 6sszeg nem jar
abban az esetben, ha a munkavallalénak a munkaviszonya megsziinésekor lehet8sége
volt arra, hogy az édltalanos nyugdijrendszerben 6regségi nyugdijban részesiiljon. H8s
Nikolett szerint igy az EUB egy olyan — szocidlis szempontokat is érvényesit6 — allds-
pontra helyezkedett, hogy a végkielégités lehet6ségének megvondsakor figyelembe
kell venni az idésebb munkavallalk esetében a rajuk vonatkozé hosszu tava jovede-
lemveszteséget is, valamint a nyugdijellatas igénybevételének a lehetéségét. '

A szintén skandinav, hasonléan jé mortalitdsi és varhato élettartammal rendelkezd
Finnorszaggal folytatjuk a vizsgaléddsunkat. Az EUB a 2000/78/EK tandcsi iranyelv
alapjan ugy dontott a Korkein hallinto-oikeus altal benygjtott el6zetes dontéshozatal
iranti kérelem tigyében,'* hogy a nyugdijbdl szarmazé jovedelmet terhel6 kiegészit
addra vonatkoz6 tagallami szabalyozds nem tartozik sem ezen iranyelv, sem — kovet-
kezésképpen — az Alapjogi Charta 21. cikk (1) bekezdésének targyi hatélya ald. Igy
a tagallami addpolitika révén nem valdsul meg az életkoron alapulé hatranyos meg-
killonboztetés, ami viszont a tagallami hatésigok szdmadra biztosit enyhébb szabdlyo-
zasi kotelezettségeket a hatranyos megkiillonboztetés teriiletén az idésebb munkaval-
lalok tekintetében.

Tovabba még két hasonld, folyamatban 1évé iigy van jelenleg az EJEB el6tt
a nyugdijak magasabb kulccsal torténé adéztatdsa kapcsan is.'* A holland Legfels6
Birdsag fétanacsnoka, René Niessen szerint az eset érdekessége az, hogy valdjaban (itt
is) ellentmondas taldlhat6 az unids és a strasbourgi birésdg gyakorlata kozt, ugyanis

11 Beryl ter Haar: Is the CJEU Discriminating in Age Discrimination Cases? Erasmus Law Review,
(2020), 1.

12 C-515/13. szamd tigy: Ingeniorforeningen i Danmark kontra Tekniq, ECLI:EU:C:2015:115.

13 Hés Nikolett: Athidalhaté-e az irdnyelvek horizontalis kozvetlen hatélyat kizar6 joggyakorlat dltal
teremtett joghézag az Alapjogi Charta segitségével? Pdzmdny Law Working Papers, (2015), 6. 1-7.

14 C-122/15. szdma. tigy: A Korkein hallinto-oikeus (Finnorszdg) éltal benyujtott elézetes dontéshoza-
tal irdnti kérelem, ECLI:EU:C:2016:391.

15 Taipale-tigy (kérelemszam: 5855/18), Tulokas-iigy (kérelemszadm: 54854/18).
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az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye alapvetSen nem teszi lehet6vé az életkor sze-
rinti megkiilonboztetést, ideértve az addzast is. Niessen ugy latja, hogy ez azért lehet-
séges, mert ebben a kérdéskorben az életkoron alapulé hatranyos megkiilonboztetés
tilalma a szakképzéshez és a foglalkoztatasi feltételekhez valé hozzaférést elésegité
addszabalyokra vonatkozik csak, ugyanis ez a kovetelmény altaldban nem érvényes
az unids jogban, és ebbdl kovetkezGen nem alkalmazhaté a 2000/78 iranyelv hatélyan
kiviil esé adéiigyekben. Igy tovdbbra is a nemzeti birésag feladata annak megallapi-
tasa, hogy az életkoron alapul6 hatranyos megkiilonboztetés észszert és objektiv célt
szolgél-e, valamint sziikséges-e e cél eléréséhez.’®

Folytassuk Franciaorszaggal! A kor alapjan a foglalkoztatas teriiletén torténd hat-
ranyos megkiilonboztetés témajaban 2015 oktéberében sziiletett relevans uniés birs-
sagi itélet a francia jog vonatkozasiban: az O-tigy."” Ennek értelmében az életkoron
alapulé hatranyos megkilonboztetés tilalmdnak az Eurdépai Unié Alapjogi Chartdja
21. cikkében megfogalmazott és a tobbszor idézett 2000/78/EK tanacsi iranyelvvel
pontositott elvét ugy kell értelmezni — méghozza most a fiatalabb munkavallalék
rovasara —, hogy azzal nem ellentétes az olyan nemzeti jogszabaly, amely a hatdro-
zott id6re sz6l6 munkaszerz6dés megsziinésekor az iskolai vagy egyetemi sziinet
ideje alatti idészakra esé, munkabér-kiegészitésként jard juttatist nem folydsitja a fi-
atal munkavéllalénak. Ezzel 1ényegében — ter Haar szerint — az EUB azt jelentette
ki, hogy a fiatal munkavallal6 nincs 0sszehasonlithaté helyzetben az iddsekhez ké-
pest, akik egy hatdrozott idejli munkaviszony megsziinése esetén rosszabb helyzet-
be keriilnének, részben az orszag munkaerdpiaci sajatossagainak koszonhetéen. Ter
Haar agy véli — a jelen tanulméanyban bemutatott masik nyolc esetet is figyelembe
véve —, hogy az EUB kovetkezetlen az életkor alapjan torténd diszkrimindcio értelme-
zésekor, igy nem beszélhetiink egységes és egyértelm( jogalkalmazdsrol.'® Végezetiil
Franciaorszagot egy masik témaban, a szakszervezeti jog kapcsan a strasbourgi EJEB
elitélte a Matelly-iigyben'® amiatt, hogy a fegyveres erék tagjai egészen 2015-ig nem
vehettek részt szakmai szervezetek, szovetségek munkajaban, amely ellentétesnek bi-
zonyult a nemzetkozi joggal az EJEB szerint.

Gorogorszagban nem a kor alapjan torténd hatranyos megkiillonboztetés gyakor-
lata keriilt a figyelem kozéppontjdba a fegyveres testiileteknél, hanem bizonyos fizikai
adottsag. A Kalliri-tigy* sordn az EUB megallapitotta, hogy a férfiak és a nék kozotti
egyenl6 banasmadd elvének a munkavallalas, a szakképzés, az eldmenetel és a munka-
koriilmények terén relevans az 1976. februar 9-i 76/207/EGK tandcsi iranyelv. Ennek
rendelkezései alapjan az unids joggal ellentétes az a tagéllami szabalyozds és gyakor-
lat, amely egy renddriskoldba torténd felvételi vizsgan vald részvételt a jelentkezd

16 René Niessen: Age discrimination in taxation. Tax & Legal Excellence, 2019. szeptember 12.

17 C-432/14 szamd tigy: O kontra Bio Philippe Auguste SARL, ECLI:EU:C:2015:643.

18 Ter Haar (2020): i. m.

19 Kérelemszam: 10609/10, itélet: 02/01/2015.

20 C-409/16 szamu tigy: Ypourgos Esoterikon és Ypourgos Ethnikis paideias kai Thriskevmaton kontra
Maria-Eleni Kalliri, ECLI:EU:C:2017:767.
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nemétdl figgetleniil legalabb 170 cm-es testmagassdaghoz koti. Az tigynek van olyan
aspektusa Uladzislau Belavusau szerint, hogy ez akar a faji megkiilonboztetést is je-
lentheti, hiszen a testmagassag tekintetében példdnak okaért a kinai szarmazastak
altaldban hatrdnyban lehetnek a hollandokkal szemben. (A fegyveres testiiletekkel
kapcsolatos EUB itélkezési gyakorlat is ellentmondésos mind a Sorondo-, mind pedig
a Vital Pérez-iigy kapcsan is, ahogy kés6bb latni fogjuk.)?!

A nemrégiben, 2019-ben lezarult Monachos Eirinaios-tigyben* az EUB egy érde-
kes, részben valldsi vonatkozasu jogvita végére tett pontot a gorog jog tekintetében.
Az tigy soran az EUB megallapitotta, hogy az unids joggal ellentétes az a nemzeti jog-
szabdly, amely abbdl az okbdl, hogy a szerzetesi mindség és az tigyvédi hivatds gya-
korldsa e jogszabdly szerint Osszeegyeztethetetlen, a sajat tagillamanak hatdskorrel
rendelkezé hatésigandl tigyvédként bejegyzett szerzetesnek megtiltja, hogy a fogadé
tagéllam hatdskorrel rendelkezé hatdsdgénal — az iigyvédi hivatasanak a fogadé tagal-
lamban a sajat tagallama szakmai cimével torténé gyakorlasa céljabdl — bejegyeztesse
magat. Ennek ellenére az EUB — Rebecca Zahn szerint — nem teremtett egyértel-
m{ helyzetet, hiszen valdjdban az athéni tigyvédi kamardnak bar be kellene jegyeznie
a ciprusi tigyvéd-szerzetest, de azonnal el is bocsathatja gyakorlat és a ,fiiggetlenség”
hidnya miatt, és igy az EUB elmulasztotta az ardnyossagi tesztre vonatkozé dtmutatds
kidolgozasat.”

Hollandidban is teritékre keriilt a kor alapjan és a foglalkoztatas teriiletén tor-
téné hatranyos megkiilonboztetés témédja: 2016-ban a C-548/15. szamu tigyben
a 30. életéviiket be nem toltott személyek szdmara bizonyos feltételek mellett az EUB
megengedi a szakképzési koltségek teljes Osszegének az addkoteles jovedelembdl
torténd levondsat, mig a 30. életéviiket betoltott személyek esetében mar korlédtozza
az addlevonasi jogot. A birdsag szerint akkor nem torténik hatranyos megkiilonboz-
tetés, ha — az EUB dltal rendszeresen hasznélt formulaval fogalmazva — a szabalyozas
jogszert foglalkoztatds- és munkaerdpiac-politikai céllal objektiv és észszerti médon
igazolhatd, valamint e cél elérésének eszkozei megfelelGek és sziikségesek. Ter Haar
szerint ez eset az ugynevezett ,kozépkoriak” megkiilonboztetését jelenti, ugyanakkor
azért tartja ardnyosnak és sziikségesnek ezt a korldtozast, mert vélelmezhetSen — 1é-
nyegben ismét egy szocidlis szempontu érvelés alapjan — a 30 év felettiek mar jobb
anyagi helyzetben lehetnek.? Ha mar az életkoron alapulé hatranyos megkiilonboz-
tetés témaja Hollandia esetében felmeriilt, akkor [rorszag esetében fontos kiemel-
ni — szintén Ter Haar t6bbszor idézett tanulmdnya szerint —, hogy a 2008—2009-es
pénziigyi valsdg arnyékdban sziiletett itéletekhez hasonléan, amikor a tagallamok
megszoritd intézkedéseket hoztak és 1ényegében a szocidlis szempontokat mell§z-

21 Uladzislau Belavusau: Height Discrimination in EU Law: The Case of Kalliri (C-409/16) at the
Court of Justice. European Law Blog, 2018. junius 11.

22 Kérelemszam: 431/17, itélet: 07/05/2019.

23  Rebecca Zahn: ‘Can a man serve two masters’? The Court of Justice decides whether monks can be
banned from being lawyers. EU Law Analysis, 2019. méjus 28.

24 Ter Haar (2020): i. m.
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ték az EUB gyakorlatdban — a Horgan és Keegan-iigy* relevins ebben a vonatkozds-
ban — és az eurdpai birésagi férum szintén nem talélta jogsértének egy meghatarozott
idéponttol az Gj tanarok felvételekor kevésbé kedvezd bértabla és fizetési fokozatba
valo besorolas alkalmazdsét el6iré nemzeti jogszabalyt.

A foglalkoztatas teriiletén, pontosabban az dllami szervek egymashoz vald vi-
szonyrendszerében megjelend érdekes eset volt az ir igazsagiigyi és esélyegyenlGségi
miniszter és a nemzeti rend6rség f6kapitanya (Commissioner of An Garda Siochdna)
kozotti vita, amely a 2000/78/EK iranyelvvel és az egyenldé banasmaédrdl szol6 torvé-
nyekkel allitélagosan ellentétes intézkedések vagy hatarozatok ellen benyujtott ké-
relmek elbirdldsa kapcsdn zajlott. Itt a felek arra a kérdésre keresték a valaszt els-
zetes dontéshozatali eljardsban, hogy az unids jog egy meghatarozott teriileten val6
alkalmazdsdnak biztositdsa céljabdl jogszabdly dltal létrehozott orszagos szerv (auto-
n6m éllamigazgatasi szerv) mell6zheti-e az unids joggal ellentétes nemzeti jogszabaly
alkalmazasat. Az EUB Ggy dontott, hogy az unios jogot, és kiilondsen az unids jog
elsébbségének elvét, tdgan kell értelmezni, egyszersmind Ggy, hogy azzal ellentétes
az olyan nemzeti szabdlyozdas, amelynek értelmében az unids jog valamely meghata-
rozott teriileten val6 alkalmazéasanak biztositdsa céljabdl jogszabdly altal létrehozott
orszagos szerv nem rendelkezik hatdskorrel arra, hogy mell6zze valamely, az unids
joggal ellentétes nemzeti jogszabdly alkalmazdsat.

Végezetiil a n6k kozotti esélyegyenléség és egyenlé bandsmod elvének a foglal-
koztatds és munkavégzés teriiletén torténé megvaldsitasardl szo6ls, 2006. julius 5-i
2006/54/EK eurdpai parlamenti és tandcsi irdnyelv szerint egy specidlis élethelyzet
alapjan Irorszag esetében taldlta igazoltnak a nemen alapulé hatranyos megkiilén-
boztetés gyakorlatit az EUB, ha egy n6i munkavallal6tol — olyan anyai minéségében,
aki béranyasigrol sz8lé megéllapodés keretében vallalt gyermeket — megtagadjdk
a sziilési szabadsaggal egyenértékd fizetett szabadsag kiaddsat.” Tovabbd az is megal-
lapitast nyert, hogy nem minésiil fogyatékossagon alapulé hatranyos megkiilénbozte-
tésnek, ha megtagadjdk a sztilési vagy az 6rokbefogadasi szabadsdggal egyenértéki fi-
zetett szabadsdg kiaddsat az olyan néi munkavallal6tdl, aki gyermek kihordasara nem
képes, és aki béranyasdgrdl sz6l6 megallapodast kotott. Geert De Baere a Cambridge
Law Journal 2015-6s szaméban irt elemzése szerint — bar hivatkozott ra az eljards
soran az {igyfél — a CRPD vizsgalatdra nem kertilt sor érdemben, és ez azt is jelenti,
hogy — utalva Tandcs kontra Stichting Natuur en Milieu and Pesticide Action Network
Europe tigyre” — ellentmonddsos maradt az EUB itélkezési gyakorlata a nemzetko-
zi jogi egyezmények alkalmazdsa tekintetében.”® (Megjegyzés: De Baere allaspontja
2015-06s keltezést, lasd a témaban Delia Ferri alldspontjat a Milkova-tigy kapcsén.)

25 (C-154/18 szamu igy: Tomés Horgan és Claire Keegan kontra Minister for Education & Skills és tér-
sai, ECLI:LEU:C:2019:113.

26 Z.-iigy kérelemszam: C-363/12, itélet: 18/03/2014-.

27 C-404/12 P és C-405/12 P, EU:C:2015:5.

28 Geert De Baere: Shall I be Mother? The Prohibition on Sex Discrimination, the UN Disability
Convention, and the Right to Surrogacy Leave under EU Law. The Cambridge Law Journal,
74.(2015), 1. 48.
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[rorszaghoz hasonléan Lengyelorszagban is az életkor alapjan torténé hatranyos
megkiilonboztetés volt a téma a 2000/78/EK tandcsi iranyelv alkalmazasa kapcsan:
az EUB ugy hatarozott 2019 juniusdban, hogy nem valésul meg kozvetett hatranyos
megkiilonboztetés akkor, ha egy meghatdrozott idéponttdl az Gj tanarok felvételekor
kevésbé kedvez6 bértébléba és fizetési fokozatba valé besorolds alkalmazésat irja eld
a jogszabdly, mint amilyeneket az ezen intézkedést megel6z6 szabélyok értelmében
az ezen idépontot megel6zGen felvett tandrok tekintetében kordbban alkalmaztak.?
Ugyanakkor a Bizottsag kontra Lengyelorszag tigyben® mar az unios joggal ellenté-
tesnek taldlta a EUB azt, hogy a legfelsé birésag birdinak a nyugdijkorhatarét lejjebb
szallitottdk, kirobbantva az ugynevezett jogdllamisagi vitit az unids intézmények
és Lengyelorszag kozott.

Németorszag rendelkezik a legnagyobb és egyben a legfontosabb gazdasdggal
és munkaerdpiaccal az EU-ban, igy nem kézombos, hogy ott milyen esetjog fejlédik
a 2000/78/EK tandcsi iranyelv alapjan. Az EUB elutasitott egy olyan érvelést egy pa-
naszos részérdl, aki egy allaspalyazat soran nem konkrét munkalehetéséget, hanem
pusztdn formalis palyazoi jogdllast kivant szerezni, méghozza kizarélag kartéritési
igény érvényesitése céljabol. Az EUB ugy utasitotta el a panaszos kérelmét a Kratzer-
tigyben,* hogy valdjdban az unios jog altal megkovetelt elemek bar fennalltak — tette
hozz4 a Birdsag —, egy ilyen helyzet joggal valé visszaélésnek minésiilhet. A németor-
szagi Baker & McKenzie munkajogaszai altal 2016 augusztusaban jegyzett vélemény
szerint ezzel az EUB elejét vette a megélhetési peresked6knek, akik rosszhiszemiien
jelentkeznek allashirdetésekre azért, hogy elutasitds esetén egyébként jogellenesnek
(tlind) feltételek (kor, vallds stb.) miatt kartéritést kovetelhessenek.??

2018-ban — a kordbban emlitett gorog jogesethez némiképp kapcsolédé témdban,
azaz a vallasszabadsag teriiletén — az EUB egy egyhdz altali foglalkoztatassal kapcso-
latos tigyben (Egenberger kontra Evangelisches Werk fiir Diakonie und Entwicklung
e.V.) azt allapitotta meg, hogy a vallasi hovatartozasnak az egyhdz korében betoltott
allas kovetelményeként alkalmasnak kell lennie arra, hogy hatékony birésagi feliil-
vizsgalat targyéat képezze, vagyis megtdamadhaté legyen a foglalkoztatdssal 9sszefiig-
g6 konkrét dontés egy egyhdzi szervezetnél betoltendé (vilagi) allds kapcsan. Ez azt
jelenti, hogy a kovetelményrendszernek a vonatkozé szakmai tevékenység jellegé-
re és gyakorlasdnak feltételrendszerére, valamint az érintett egyhdz vagy szervezet
szellemiségére tekintettel sziikségesnek és objektiv médon meghatdrozottnak kell
lennie, valamint 6sszhangban kell dllnia az ardnyossig elvével is. Ezzel azt mond-
ta ki a Birdsag, hogy 6nmagéban a valldsossag (illetve annak hidnya) nem igazolhat

29 C-619/18. szamu tigy: Bizottsag kontra Lengyelorszag, ECLI.EU:C:2019:531.

30 C-192/18. szamu tigy, ECLLIEU:C:2019:924.

31 (C-423/15. szamu tigy: Nils-Johannes Kratzer kontra R+V Allgemeine Versicherung AG,
ECLLEU:C:2016:604.

32 Burkard Goepfert — Thomas Meyerhans: ECJ Rejects Compensation Claims for ,Mock’
Applications. Baker & McKenzie, Hot topics, Employment Law, (2016), augusztus.
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(ardnytalan) megkiilonboztetést a munkavdllalok tekintetében.*® Colombi Ciacchi
szerint az EUB ezzel a dontésével egyértelmiien elismerte az EU Alapjogi Chartdjaban
foglalt bizonyos jogok kozvetlen horizontalis hatélyat is, amelynek kovetkezménye-
ként a Charta hatékony jogorvoslathoz és a tisztességes eljarashoz valéd jogrdl sz6l6
47. cikkét mintegy teljes joginak nyilvénitotta, ideértve a maganperek elbiraldsat is.
Ezen tilmenden az itélet jelentGségét az is adja, hogy az EUB a Charta 21. (megkiilon-
boztetés tilalma) és 47. cikkének kozvetlen (horizontalis) hatalydnak Osszeegyeztet-
hetdségét mondta ki azzal, hogy a nemzeti birésagoknak kell egyensulyban tartaniuk
a konkuralé alapveté jogokat.

Hasonldan vallasi jellegii kérdésben, az IR kontra JQ-{igyben® sziiletett dontés
a munkavallaldk valldsgyakorlasa tekintetében, méghozz4 szintén 2018-ban. Eszerint
a valldson alapul6 hétranyos megkiilonboztetés tilalmaval ellentétes, ha a katolikus
kérhazndl egy katolikus orvost elbocsdtanak hdzassdganak felbontésa és tjabb hazas-
sagkotése alapjan. A katolikus orvossal szemben tamasztott azon kovetelmény, amely
szerint tiszteletben kell tartania a hazassagi koteléknek a katolikus egyhdz allaspontja
szerinti szent és elszakithatatlan jellegét, nem képezhet megalapozott szakmai ko-
vetelményt, és még kevésbé mindsiil lényeges és igazolt szakmai kovetelménynek
az unios jog szerint az EUB itélete értelmében. Eszerint valamely személy vallasan
vagy meggy6z6désén alapuld eltéré bandsmod akkor nem mindsil hatranyos meg-
killonboztetésnek, ha — ezeknek a tevékenységeknek a jellege vagy gyakorlasuk fel-
tételrendszere alapjan — az adott személy vallasa vagy meggy6éz6dése lényeges, tor-
vényes és igazolt szakmai kovetelménynek bizonyul, tekintettel a konkrét szervezet
szellemiségére. Colombi Ciacchi gy latja, hogy bar az Egenberger és az IR kontra JQ
tigyekben az EUB bizonyos mértékben korlatozta a valldsi szervezetek autonémigjat,
az unios taldros testiilet nem avatkozott be a nemzeti birésigok szabadsigiba azzal,
hogy kimondta: a versengé alapvet jogokat a nemzeti alkotmanyos értékek szerint
kell kiegyenstilyozni, amely azt is jelenti egyben, hogy az unids jog képes hatékonyan
érvényesiilni a nemzeti alkotmanyossaggal 6sszhangban.

Specidlis esetet jelent egy szintén friss, 2018-as keltezés(i, a fogyatékossdggal é16
munkavallalok helyzete kapcsan sziiletett eurdpai birdsagi itélet.’” Ebben az EUB
az emlitett 2000/78/EK tandcsi irdnyelvvel ellentétesnek taldlta a kollektiv szerzédés-
ben szerepld olyan rendelkezéseket, amelyek el6irjak, hogy a munkahelyét elvesztett
munkavallalénak, megfelel6 megélhetése biztositasanak céljabdl, a kotelezé nyug-
dijbiztositdsi rendszer szerinti 6regségi nyugdijra val6 jogosultsdga eléréséig jard at-
meneti kiegészité tdmogatds folydsitasa megsziinik, amikor e munkavallalé teljesiti

33 C-414/16. szamu tigy: Vera Egenberger kontra Evangelisches Werk fiir Diakonie und Entwicklung
e.V,, ECLLEU:C:2018:257.

34 Aurelia Colombi Ciacchi: The Direct Horizontal Effect of EU Fundamental Rights. European
Counstitutional Law Review, 15. (2019), 2. 294-305.

35 C-68/17. szamu tigy: IR kontra JQ, ECLI:EU:C:2018:696.

36 Colombi Ciacchi (2019): i. m.

37 C-312/17. szamu. iigy: Surjit Singh Bedi kontra Bundesrepublik Deutschland és Bundesrepublik,
ECLL:EU:C:2018:734.
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az ahhoz eléirt feltételeket, annak érdekében, hogy e rendszer alapjan a stlyos fogya-
tékossaggal é16 személyek el6rehozott d6regségi nyugdijaban részesiiljon, amely fogya-
tékossdgon alapulé hatranyos megkiilonbéztetésnek bizonyul.

Olaszorszag az egyik legjobb mutatdkkal rendelkezik az egészségben eltol-
tott és a varhatd élettartam tekintetében, igy nem véletlen, hogy az Eurdépai Unid
Birésaganak az életkor alapjan torténd itélkezése a tarsadalom figyelmének a ko-
zéppontjaban all. Az EUB-nak a hatranyos megkiilonboztetés tekintetében — a szak-
irodalom altal kiemelten és tobbszor hivatkozott — Abercrombie-iigyben® hozott
dontése azt jelenti, hogy az EUB szerint az eurdpai joggal nem ellentétes az olyan
nemzeti rendelkezés, amely lehet6vé teszi a munkaltaté szdmara, hogy 25 év alatti
munkavéllaléval — a munkavégzés jellegétél fiiggetlentl — idénymunkara sz616 mun-
kaszerz6dést kosson, és ezt a munkavallalot 6nmagdban a 25. életévének betoltése
okan elbocsédssa. Ugyanakkor Jule Mulder szerint az EUB ddntése alapvetéen azért
el6remutatd, mert egyrészt sztereotip vélekedést erdsité munkaerdpiaci intézkedések
jogosultsagat kérddjelezte meg azzal, hogy a tagallamokat arra késztetik, hogy azono-
sitsdk a széles korben elterjedt ifjasagi (és egyéb) munkanélkiiliség valodi struktura-
lis okait, ahelyett, hogy bizonyos korcsoportoktol visszavonnéak a tovabbi munkajogi
védelmet a sériilékenységiikre vonatkozé sztereotip feltevések és a munkaerdpiac li-
beralizdcidjaval kapcsolatos megalapozatlan spekulaciok alapjan a mas csoport(ok)
foglalkoztatottsdgidnak novelése érdekében. Az EUB dltal felallitott ardnyossagi teszt
Mulder élldspontja szerint arra kényszeriti a nemzeti birésagokat, hogy a statisztikai
bizonyitékok és a tagabb jogi kontextus alapjan all6 dontéseket hozzanak a kérdéses
munkaerdpiaci intézkedések megfelel6ségérol és sziikségességérdl. Ugyanakkor félo
az is, hogy ,high standard of proof” (75. pont) alkalmazdsa sordn az elvart relevans
statisztikai vagy mas felhasznédlhat6 adatok nem éllnak széleskoriien rendelkezésre.®

A jelen tanulmany alapjaul szolgal6 korabbi elemzésem* szerint az EUB elmult 6t
évben hozott itéleteit alapul véve a munkavallalok és kozszolgalatban dolgozék jogai-
nak védelme tekintetében az Osztrak Koztarsasag érdemelte ki a legaktivabb tagéllam
»cimet” az tigyek szamat tekintve a 2000/78/EK tandcsi irdnyelv kritikus alkalmazasa
szempontjabol. Leggyakrabban a kor alapjan vélelmezett hatranyos megkiilonboz-
tetés témdja merilt fel Ausztridban is. Killongsen a 18. életév betoltését megel6z6
tanulmadnyi, képzési és szolgalati id6k, tapasztalatok beszamitdsat érinté tigyek vol-
tak problémasak, tobbek kozt a fizetési fokozatokba 1épéshez sziikséges idGtartam

38 (C-143/16 szamu ligy: Abercrombie & Fitch Italia Srl kontra Antonino Bordonaro,
ECLLEU:C:2017:566.

39 Jule Mulder: Age discrimination is not in fashion: AG Bobek’s Opinion in Abercrombie & Fitch v
Bordonaro. University of Bristol Law School Blog, 2017. méjus 1.

40 Lasd a Trécsanyi Laszlo — Lovaszy Laszl6 Gabor (szerk.): Eurdpai korkép — Eurdpai értékek és meg-
valdsuldsuk az Eurdpai Unid tagdllamaiban az adatok és szdmok tiikrében. Budapest, Ludovika
Egyetemi Kiadd, 2020. kotetben szereplé minden {6 fejezetben 1év6 A hdtrdnyos megkiilonboztetés
elleni kiizdelem egyes kérdéseirdl cim 3. alfejezeteket.
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figyelembevétele kapcsdn. Az uniés birésdg a Felber-tigyben* azt dllapitotta meg,
hogy nem {itkozik hatranyos megkiilonboztetés tilalmaba a 18. életév el6tt szerzett
munkatapasztalat, tanulméanyok be nem szamithat6sidga a nyugdijjogosultsigra ala-
pot adé id6tartamokbdl. Ugyanakkor, teszi hozza Rab Henriett és Zaccaria Marton
Le6,*? az EUB azt a munkaerépiaci szempontot is méltanyolta a Schmitzer-iigyben,*
hogy nem szamit indokolatlan el6nynek az, ha valaki mér 18 éves kora el6tt munkat
végzett, illetSleg ebben az esetben nem kiiloniil el egymadstol a két veszélyeztetett cso-
port — azaz a fiatalok és az idGsek — jogi védelme, hiszen a szolgélati idé szdmitdsa
nem életkortdl fiigg. (Lasd még a témdban: Starjakob-tgy* és Lesar-iigy.*)

Hasonld jellegli dontés sziiletett a vallalkozasok munkavallaléi esetében is a kor
alapjan torténd megkiillonboztetés tekintetében az tigynevezett Stollwitzer-iigyben.*
Az el6menetelre vonatkozd osztrak szabalyozds kapcsdn az unids joggal ellentétesnek
bizonyult egy olyan visszamendleges hatéllyal életbe 1ép6 nemzeti szabalyozas, amely
az életkoron alapulé hétranyos megkiilonboztetés megsziintetése érdekében ugy
rendelkezett, hogy a szerz6déses alkalmazottak Uj dijazasi és elémeneteli rendszer-
be val6 atsorolasakor e szerzédéses alkalmazottak els6 besorolasat a korabbi rend-
szer szerinti utolsé illetményiik fiiggvényében kell meghatérozni (Osterreichischer
Gewerkschaftsbund-ugy).*

A Leitner-iigyben®® is hasonl6é témadban sziiletett dontés: uniés jogba itkozik
az a nemzeti szabalyozds, amely az életkoron alapulé héatranyos megkiilonboztetés
megsziintetése érdekében gy rendelkezik, hogy a szolgalatban 4ll6 koztisztviselSk 4j
dijazasi és elémeneteli rendszerbe valé atsorolasakor e koztisztvisel6k elsé besorola-
sat a kordbbi rendszer szerinti utolsé illetményiik fiiggvényében kell meghatarozni.
A 2019-es év friss dontéssel zarult, amely a néi munkavéllaldkat érintette kiillonosen
érzékenyen: a Schuch-Ghannadan-iigyben® az unids joggal ellentétesnek mindsiilt
az a gyakorlat, amely a hatarozott idére alkalmazott munkavallalék esetében a mun-
kaviszonyok maximdlis id6tartamat hosszabb idészakban rogzitette a részmunka-
idében foglalkoztatott munkavallalok szdmara, mint a veliik 6sszehasonlithatd, tel-
jes munkaid6ben foglalkoztatott munkavallalok szdméra, ha bebizonyosodott, hogy

41 C-529/13 szamu tigy: Georg Felber kontra Bundesministerin fiir Unterricht, Kunst und Kultur,
ECLI:EU:C:2015:20.

42 Rab Henriett — Zaccaria Marton Le6: Elgsegitheti-e a munkaerépiaci egyensulyt az életkori alapa
diszkriminacié tilalma? Miskolci Jogi Szemle, 12. (2017), 1. 56.

43 C-530/13 szamu iigy: Leopold Schmitzer kontra Bundesministerin fiir Inneres,
ECLI:EU:C:2014:2359.

44 C-417/13 szam iigy: OBB Personenverkehr AG kontra Gotthard Starjakob, ECLI:EU:C:2015:38.

45 C-159/15 szamu tigy: Franz Lesar kontra Beim Vorstand der Telekom Austria AG eingerichtetes
Personalamt, ECLI:EU:C:2016:451.

46 C-482/16 szamu iigy: Georg Stollwitzer kontra OBB Personenverkehr AG, ECLI:EU:C:2018:180.

47 C-24/17 szamu iigy: Osterreichischer Gewerkschaftsbund, Gewerkschaft Offentlicher Dienst kont-
ra Republik Osterreich, ECLI:EU:C:2019:373.

48 C-396/17 szamu tigy: Martin Leitner kontra Landespolizeidirektion Tirol, ECLI:EU:C:2019:375.

49 C-274/18 szamu tigy: Minoo Schuch-Ghannadan kontra Medizinische Universitit Wien,
ECLLEU:C:2019:828.
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a szabdlyozés a férfi munkavallalékhoz képest a n6i munkavallalék jelentésen ma-
gasabb aranyat érinti negativan, és nem igazolhaté objektiv médon jogszert céllal,
illetve ha e cél megvalésitasanak eszkozei nem megfeleléek és nem sziikségesek.

Végezetiil fontos megemliteni a szomszédos orszag esetében azt is, hogy az Eurépai
Bizottsdg 2019. janudr 24-én kotelezettségszegési eljarast inditott Ausztria ellen a ma-
gyar munkavdllalokat is érint6 csalddi potlék indexdldsa miatt. A szovetségi parla-
ment 2018. oktéber 24-i dontése alapjan 2019. janudr 1-jétdl az Ausztridban dolgozd
kiilfoldi munkavallalék szarmazasi orszagaban él6 gyermekei utan a csaladi potlékot
az adott orszag jovedelmi viszonyaihoz igazitottak volna.* Ez az eurdpai vendégmun-
kasok szempontjabdl kedvezétlen 1épésnek mindsithetd, hiszen megszegi a szocia-
lis biztonsagi rendszerek koordinaldsara vonatkozé unids szabalyokat (883/2004/EK
rendelet),”! valamint sérti az egyenl6 banasmad elvét is a mas tagallam allampolgar-
sdgéaval rendelkezé munkavallalok szocidlis ellatasai és adékedvezményei vonatkoza-
sdban (492/2011/EU rendelet).** A vita kiindul6pontja az volt, hogy ,,bér- és szocidlis
domping” elleni osztrak torvény stlyos adminisztrativ akadalyokat és drasztikus bir-
sdgokat alkalmaz a mas tagorszagokbdl hatdron atnyulé szolgaltatast biztosit6 cégek
munkavdllaldinak kikilldésére vonatkozdan, ami mar a kétoldald kapcsolatokat is
mérgezi.

Romadnia egy jelentsebb tiggyel képviselteti magét ezen a téren, ami nem mads,
mint az SCMD és tarsai kontra Ministerul Finantelor Publice-iigy,”* amelyben a brut-
té atlagjovedelem kapcsian a kozszférdban foglalkoztatott munkavéllalékat érinté
megkiilonboztetés tekintetében hozott dontést az EUB. Ez alapjan a 2000/78/EK ta-
ndcsi irdnyelv 2. cikkének (2) bekezdését, valamint 3. cikkének (1) bekezdését nem kell
alkalmazni olyan nemzeti szabalyozds esetében, amely a kozszférdban foglalkoztatott
azon munkavéllalék munka- vagy szolgélati viszonyanak teljes jogi megsziintetését
irja el6, akik egyébként a brutté atlagjévedelemnél magasabb oregségi nyugellatasban
részesiilnek, és meghatarozott hataridén beliil nem dontéttek e munka- vagy szolga-
lati viszony folytatasarol.

Az elemzés utolsé tagallama, Spanyolorszag esetében az EUB a Daouidi-iigyben®*
a munkahelyi balesetek témajdban foglalkozott a fogyatékossaggal Osszefiiggésben
a ,hosszan tartd” jelleg meghatarozasaval, amelynek sordn ismét — a Németorszaggal
kapcsolatos iigyh6z hasonléan — a fogyatékos személyekre vonatkozé ENSZ-
egyezmény (CRPD) rendelkezéseivel egyiitt kezelte ezt a problémat. Ugyanakkor
Alex Denny — Emma Vennesson {igyvéd szerzdk agy latjak, hogy az EUB nem ho-
zott egyértelmii és értelmezhetd dontést, hiszen nem hataroztak meg kézzelfoghaté
modon, hogy mi tekintendd hosszan tarté fogyatékossagnak, szemben a brit joggal,

50 Ldsd: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/hu/IP_19_463

51 Lasd: https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CONSLEG:2004R0883:20100501:h
wPDF

52 Lasd: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=celex:32011R0492

53 C-262/14. szamu uigy: Sindicatul Cadrelor Militare Disponibilizate in rezerva si in retragere
(SCMD) és tarsai kontra Ministerul Finantelor Publice, ECLI:EU:C:2015:336.

54 C-395/15 szamu tigy: Mohamed Daouidi kontra Bootes Plus SL és tarsai, ECLI:EU:C:2016:917.
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ahol ez 12 honapot meghaladé id6tartamot felolels fogyatékossagot jelent a 2010-ben
elfogadott Equalty Act alapjan.®

Ehhez kapcsolédéan — a dan Kaltoft-igyh6z kapcsolédd témdaban — a Ruiz
Conejero-iigy*® alapjan az unios joggal ellentétes az olyan nemzeti szabalyozds, amely
ugy rendelkezik, hogy a munkaltaté felmondhatja a munkavallalé munkaszerz6dését
annak akdr igazolt, de rendszeresen ismétl6dé tavollétei miatt, amennyiben e tavol-
létekre a munkavallalé fogyatékossigdnak (itt: tdlsuly) betudhaté betegségek miatt
keriil sor, feltéve, ha e szabalyok — amelyek a munkahelyi hidnyzas elleni kiizdelem
torvényes céljat szolgaljak — nem 1épik til a sziikséges mértéket, aminek megitélése
az adott birdsag feladata. Az EUB spanyolorszagi esetjoggal kapcsolatos még frissebb
dontésében, a Nobel Plastiques Ibérica SA-tigyben* a fogyatékossiggal kapcsolato-
san — a CRPD-egyezményt immadron alapul véve — azt is rogzitette, hogy az olyan
egészségi allapot, amely — kiillondsen valamilyen tartdsan fennall6 testi, értelmi vagy
lelki karosodason alapulé — korlatozottsagot eredményez, és ez mas egyéb akadallyal
egyliitt korlatozhatja az érintett személy szakmai életben vald teljes, hatékony és mas
munkavallalokkal egyenld részvételét, fogyatékossagnak mindsiil, vagyis a munkahe-
lyi megbetegedés is ebbe a kategdridba esik Pecinovsky szerint.*® Maga az itélet is
kitér az Ggynevezett észszer( alkalmazkodas kovetelményére, amit a munkaltaténak
(el6zetesen) teljesitenie kell.

Végezetiil az EUB az életkor alapjan torténé hatranyos megkiilonboztetés forma-
jaként értékelte a Vital Pérez-iigyben® azt, hogy egy helyi rendérségen a rend6rok
esetében a felvételi fels6 korhatérat 30 évben rogzitették, mert az EUB gy latta, hogy
példaul a tizoltokra vonatkozé életkori megkotés (Wolf-iigy)® a magasabb szintd fi-
zikai kovetelményeknek megfeleld allapot érdekében megdll, mig a rend6rok esetében
mdr nem. Ugyancsak a rendvédelmi szervek kapcsan sziiletett unids birdsagi dontés
a Sorondo-iigyben,*" amelyben viszont azt mondta ki az EUB, hogy a 35 éves fels6
korhatar el6irdsa nem iitkozik unids jogba, amennyiben a palyazo jelolteknek az adott
rendSrségre ruhdzott ,operativ vagy végrehajtasi feladatok osszességét is el kell lat-
niuk”.

A legfontosabb esetjog attekintése utan kijelenthetd, hogy 6nmagéban ezeknek
az eseteknek a rovid felsoroldsa is azt mutatja, hogy nincs egyforma két tagéllam,
nincs azonos életviszony és gyakorlat az uniés tagallamokban, amely azok sokszin{-
ségébdl és fejlettségbeli eltérésbil fakad. Mindazonaltal ezen esetek szélesebb kort

55 Alex Denny — Emma Vennesson: European Court of Justice: Can Temporary Incapacity of an
Unknown Duration Constitute a Disability? Faegre Drinker, 2016. december 31.

56 C-270/16 szamu ugy: Carlos Enrique Ruiz Conejero kontra Ferroser Servicios Auxiliares SA
és Ministerio Fiscal, ECLLI:EU:C:2018:17.

57 C-397/18 szamu tigy: DW kontra Nobel Plastiques Ibérica SA, ECLI:EU:C:2019:703.

58 Pieter Pecinovsky: CJEU rules that occupational illness can be seen as a disability. Van Olmen &
Wynant, 2018.

59 C-416/13 szamu tigy: Mario Vital Pérez kontra Ayuntamiento de Oviedo, ECLLEU:C:2014:2371.

60 (C-229/08. szamu iigy: Colin Wolf v Stadt Frankfurt am Main, ECLI:EU:C:2010:3.

61 (C-258/1515 szamu igy: Gorka Salaberria Sorondo kontra Academia Vasca de Policia y
Emergencias, ECLI:EU:2016:873.
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értelmezéséhez tagabb Osszefiiggésrendszer sziikségeltetik, hiszen ezeknek az esetek-
nek van egy tagabb tarsadalmi, szocidlis kontextusuk is, amelyek nem nélkiilozhe-
ték a tisztabb kép tekintetében A teljesebb kép érdekében szerkesztettem Trocsanyi
Laszléval kozosen az Eurdpai korkép — Eurdpai értékek és megvaldsuldsuk az Eurdpai
Unio tagdllamaiban az adatok és szdamok tiikrében cimi kotetet, amely 2020 végén
jelent meg a Ludovika Egyetemi Kiad6 gondozéséaban.
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Az 6nkormdényzati politika kozponti és lokalis
feltételeinek alakuldsa krizisiddszakokban

SZABO TAMAS! — HORVATH ANETT?

Az elmult tobb mint egy évtized sordn a magyarorszdgi helyi énkormdny-
zatok legaldbb két kiviilrdl eredd exogén jellegli krizisszitudciot éltek és él-
nek dt jelenleg is. Ezek jellegiiknél fogva kiilonbozdek: tobb mint egy évti-
zede a 2008-2009-es gazdasdgi és pénziigyi vildgvdlsdg és vele a globdlis
vildggazdasdg kdros turbulencidinak valé kitettség (példdul onkormdnyzati
devizaaddssdg, besziikiild fiskdlis mozgdstér és romlo dllami finanszirozds),
a 2020-2021-es Covid-19-jdrviny okozta pandémia idészakdban kozvetle-
niil az egészségiigyi veszélyhelyzet, kozvetett médon pedig a gazdasdgi visz-
szaesés okozta krizisek jelentettek rendszerszintl, paradigmatikus hatdsu
kihivdst a helyhatdsdgok szdmdra.

A kozpolitikai vdltozds (policy change) és kozpolitikai probléma (policy
problem), valamint a kozpolitikai vdlsdg, krizis (policy crisis) nemzetkozi
szakirodalma dltal haszndlatos fogalomrendszer mentén vizsgdljuk a koz-
ponti (parlamenti, kormdnyzati) jogalkotdsnak az 6nkormdnyzati szektor-
ra gyakorolt hatdsait a két krizis sordn. Szintetizdljuk az alkalmazott al-
kotmdnyos, kozjogi eszkoziket, a két vilsdg idészakdban fenndllo politikai
(parlamenti, kormdnyzati) kornyezetet, valamint az onkormdnyzati szektor
mozgdsterét, lehetdségeit. Tanulmdnyunk fontos elemzési dimenzidja, hogy
a kozponti dontési szintnek krizisszitudcioban hozott dontései (példdul tor-
vényalkotds, onkormdnyzatok dllami finanszirozdsa, kiilonleges jogrend so-
rdn hozott kormdnyrendeletek) tartalmukat tekintve nemcsak a problémdk
felolddsdnak irdnydba mutathatnak, hanem akdr 1ij ,konfliktuskonténere-
ket” is nyithatnak ki.

Kulcsszavak: kozpolitikai valtozas, kozpolitikai valsag- és krizismenedzs-
ment, helyi 6nkormanyzatok, kiilonleges jogrend

Central and Local Conditions of Municipal Policy in Crisis

Over the past decade, local governments in Hungary have experienced and
are currently experiencing at least two exogenous crises of external origin.

1 Adjunktus, Milton Friedman Egyetem Nemzetkozi és Politikatudomanyi Tanszék, e-mail:
szabo.tamas978@gmail.com

2 Adjunktus, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Kormanyzastani és Kozpolitika Tanszék,
e-mail: horvath.anett@uni-nke.hu
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These are different in nature: for more than a decade, the 2008—2009 global economic
and financial crisis and its exposure to the harmful turbulences of the global
economy (for example, municipal foreign currency debt; narrowing fiscal room
for manoeuvre and deteriorating public finances) during a coronavirus pandemic,
crises caused directly by health emergencies and, indirectly, by crises caused by the
economic downturn posed a systemic, paradigmatic challenge for local authorities.

We examine the effects of central (parliamentary, governmental) legislation on
the local government sector during the two crises along the lines of concepts used
by the international literature on policy change and policy problem and policy
crisis. An important analytical dimension of our study is that decisions made by
the central decision-making level in a crisis situation (for example, legislation; local
government funding; government decrees issued under a special legal order) may not
only open up problems but also open new ‘conflict containers.

Keywords: public policy change, public policy crisis and crisis management, local
governments, special legal order

»A valtozas minden tudomdany alapvetd tevékenysége a bioldgiatdl és a geneti-

katdl az antropoldgidig és a szocioldgidig bezardlag. A kérdés a kovetkez: miért,
mikor és hogyan torténik a valtozas és mi torténik egy ilyen valtozds sordn? Az ilyen
kérdések megvialaszoldsa a tudomdanyos kutatas teriiletén részt vevok feladata”
Capano, 2015°

1. A kozpolitikai valtozas, a kozpolitikai kudarc és siker kettossége,
valamint a sziirke zona e kett6 kozt, a kozpolitikai krizis

1.1. A kozpolitikai viltozds (policy change)

El8szor is fontos megkiilonboztetni a kozpolitikai véltozast (policy change) a kozpo-
litikai reformtdl (policy reform). A kozpolitikai valtozas a meglévd struktiarak elmoz-
duldséra utal, vagy 4j és innovativ mechanizmusok megjelenésére,* addig a reform
markdns valtozast takar. A kozpolitikai valtozds (vagy annak hidnya) kérdésének

3 Giliberto Capano — Michael Howlett — M. Ramesh: Bringing Governments Back in: Governance
and Governing in Comparative Policy Analysis. Journal of Comparative Policy Analysis: Research
and Practice, 17. (2015), 4. 311-321.

4 Michael Howlett: Designing Public Policies: Principles and Instruments. Abingdon, Routledge, 2010.
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elemzésénél érdemes kitérni az utfiiggéség® modelljére. Ez a modell azzal érvel, hogy
altaldban nehéz a kozpolitikat megvaltoztatni, mert az intézményi miikédések kon-
zervalddnak és a szerepl6k megvédik a meglévé modellt (még akkor is, ha az nem
optimalis), igy a korabbi dontések 6sztonzik a politika folytonossigat. Ezen elmélet
legf6bb eréssége, hogy képes megmagyarazni, miért valésziniibb a kozpolitika folyto-
nossaga, mint a véltozdsa. Miutan egy orszag elindult egy bizonyos kozpolitikai uton,
nehéz ezen az Gton véltoztatni, mert a szerepl6k és a kozpolitikak intézményesiiltek,
amelyek megvaltoztatdsa nagy eréfeszitéseket és koltségeket igényel. Mégis, szamos
kival6 oka van annak, hogy a kozpolitikai mechanizmusok megvaltoztatdsa megéri
a faradsagot. Altalaban 6riasi kiilonbség mutatkozik egy-egy probléma felmeriilése
kapcsan annak szényeg ald soprése és a tényleges takaritas kozott, hogy ne jelenjenek
meg Ujra. A kozpolitika megvaltoztatdsa hosszil tdvon konnyebb, mint ugyanazokat
a csatdkat Gjra és Gjra megvivni. Még ha sikeriil is engedményeket elérni egy adott
kérdésben, ha a dontéshoz6 nem valtoztatta meg az adott kérdésre vonatkozé kézpo-
litikai mechanizmusat, el6fordulhat, hogy Gjra és Gjra ugyanazon nehézséggel szem-
besiil minden alkalommal, amikor az Gjra felmeriil. A probléma vikuumban térténé
kezelése Osszehasonlithat6 a betegség kivalté okainak kezelésével és a tiinetek keze-
lésével. Ha kikiiszoboli az okokat, a beteg meggyogyulhat, ha csak a tiineteket kezeli,
akkor egy ideig jobban fogja érezni magat, de a betegség jra fellingolhat.

A megvaltozott irdnyelvek megvaltoztathatjak az emberek gondolkodésat és hoz-
zadllasat. A gyermeknevelés egyik elmélete, amely a gyakorlatban latszélag jél mi-
kodik, az az, hogy ha a gyermek elég sokdig elfogadhaté mddon viselkedik, akkor
ez a magatartds a gyermek énképének részévé vélik. Mas szdval, ez mar nem pusztin
viselkedés, hanem része annak, amit a gyermek 6nmaganak képzel el. Ugyanez vo-
natkozhat egy kozosségre is: ha egy kérdéssel sajaitos modon foglalkoznak, az 4j po-
litikdk maguk is a kozosség onképének részévé valnak, és hosszu tavua valtozasokhoz
vezetnek. A kozpolitikai valtozasok a tartds tarsadalmi valtozasok egyik ttjat jelentik.
A fenti okok miatt a politikdk megvaltoztatdsa valéban a tarsadalom megvaltoztata-
sdnak egyik mddja. A széban forgd politikai véltozasok feliilr6l szarmazhatnak hi-
vatalos kormanyzati dontések formdjaban, amelyeket torvényekké vagy rendeletekké
alakitanak 4t. Vagy szdrmazhatnak az alapokbdl, szakszervezetekbdl, munkahelyek-
bél és tarsadalmi csoportokbodl. Fiiggetleniil attél, hogy ezek honnan szdrmaznak,
a politikdban bekovetkezett valtozasok, amelyek a tarsadalmi kérdések valdodi okait
és az érintett emberek valos sziikségleteit titkrozik, valds és tartds tarsadalmi valto-
zasokhoz vezetnek.

A téma kutatdsa egészen az 1950-es évek végére nyulik vissza, amikor olyan tudé-
sok, mint Herbert Simon (1957), Charles Lindblom (1959) és Thomas Kuhn (1962)
azt feltételezték, hogy ,a kozpolitikai folyamatok nem csak azonosithaték, hanem
megjosolhaték™ is, emiatt a kozpolitikai valtozasok megértése és elmagyaraza-

5  Paul Pierson: Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. American Political
Review, 94. (2000), 2. 251-267.
6  Howlett (2010): i. m.
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sa az évek elGrehaladtdval egyre fontosabbd vélt. ,A modern édllamot széles korben
aktivnak és proaktivnak tekintették, amely egyre inkabb iranyitéjava, formaléjava valt
a tarsadalmi folyamatoknak.”

Tehat a kozpolitikai véltozasok (policy change) jelents hatdstiak. Ezek lehetnek
atfogo, strukturdlis jellegliek, valamint hatdsukat tekintve alacsonyabb szint(i, id6ben
elhtizédo funkciondlis valtozasok. A kozpolitikai valtozasok természetét atfogdan
Peter Hall irta le 1993-ban, egy haromszinti modellben felvdzolva.

Elsérendt kozpolitikai véltozas, amikor a kitlizott kozpolitikai célok és azok fon-
tossagi sorrendje megmarad, ugyanakkor az alkalmazott eszkoézoket (jogi természetd,
anyagi, HR-eszk6zo6k) Gjragondoljak.

Masodrendi kozpolitikai valtozés, amikor a kitzott kozpolitikai célok és azok
sorrendje véltozatlan marad, de az alkalmazandé kozpolitikai eszk6zok kapcsan mar-
kans valtozds torténik.

Harmadrendii koézpolitikai valtozas, Hall értelmezése szerint, amikor nemcsak
az alkalmazott eszkozok, hanem maguk a kit(izott kozpolitikai célok is megvaltoznak.®

Tovabba a globdlis elméletek vizsgalataval atfogobb képet kaphatunk arrél, hogy
hogyan torténhet a kozpolitika véltozasa.

A ,nagy ugras” (large leaps) elmélet hivei felismerik, hogy amikor a koriilmények
megfelelGek, a valtozas hirtelen, nagyban bekovetkezhet. Frank Baumgartner és Brian
Jones tigy gondoltdk, hogy ha a valtozashoz sziikséges Osszes feltétel egyiittallasa egy-
szerre megvaldsul, a véaltozds exponencidlis lesz, nem inkrementdlis. Ahogy a nagy
ugras kifejezés is jelzi, rovid id6 alatt bekovetkezé atfogd, elsopré erejii valtozasok
kialakuldsarél van szé.

A Policy Windows elmélet John Kingdon klasszikus elmélete a napirend megha-
tarozdsdhoz kapcsolddik, amelynek kézponti kérdése, hogy némely kérdések, problé-
mak miért kapnak figyelmet a politikai folyamatban, mig masok pedig nem. A Policy
Windows vagy Agenda-Setting elmélet (Kingdon) szerint a valtozds létrejohet, ha
a résztvevok sikeresen dsszekapcsoljik a napirend két vagy tobb Osszetevéijét (példaul
a probléma meghatarozasinak mddja, a probléma politikai megolddsa és/vagy a koz-
politikai probléma politikai légkore).

Koalici6elmélet, amelyet Paul Sabatier és Hank Jenkins-Smith fejlesztett ki. Az ezt
az elméletet alkalmazé szdszolok ugy vélik, hogy a kozpolitikai véltozas dsszehangolt
tevékenység mentén torténhet a kormanyon kiviili egyének és szervezetek bevonasaval.

A politikai elit vagy hatalmi elit elmélet szerint a hatalom néhany ember kezében
Osszpontosul. Ennek a szociolégiai elméletnek hosszu torténete van, tobbek kozott
C. Wright Mills The Power Elite cim( 1956-ban megjelent konyvében, amely a hata-
lom és a tarsadalmi osztilyok struktirdit irja le az amerikai tdrsadalomban (példdul
politikai, katonai és gazdasagi elit) és azt, hogy miként 1épnek kapcsolatba a kozpoliti-

7  Paul Pierson: Politika az idében: torténelem, intézmények és tarsadalmi elemzés. Princeton
University Press, 2004.

8  Kaiser Tamds (szerk.): A modern kormdnyzds koncepciondlis és kozpolitikai keretei. Hazai és nem-
zetkozi dimenzidok. Budapest, Dialég Campus, 2019.
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kai folyamatokban és miként befolydsoljdk azt. A hatalmi elitek elmélete szerint a po-
litika megvaltoztatdsa Ggy torténik, hogy kozvetleniil a hatalommal rendelkezdkkel
dolgozunk egyiitt a dontések meghozatalaban vagy a dontéshozatal befolyasolasaban.

A rendszerelmélet, amelyet nagyrészt Clarence Stone-nak tulajdonitanak, azt al-
litja, hogy a kormanynak egyiitt kell mi{ikddnie a célok és eredmények elérése érde-
kében. Ezeket a kollektiv csoportokat ,rezsimeknek” nevezi. Fontos, hogy a rezsim
tagjai er6forrasokkal rendelkeznek, ideértve a stratégiai tudast és a kapacitdst, vagy
kapcsolati, pénziigyi és egyéb eréforrasokat. A rendszerelmélet szerint a politikai val-
tozds a befolydsos személyek tamogatasaval és a politikai dontéshozék felhatalmaza-
saval torténik.

1.2. Kozpolitikai siker és kudarc (policy success and failure) és a kettd kozotti
sziirke zona

A kozpolitika f6szerepléi, a dontéshozok eldszeretettel dllitjak, hogy egy-egy kozpo-
litikai folyamat, dontés sikeres, mig az e dontések hatdsait és eredményeit érzéke-
16k sok esetben inkabb kudarcként foglaljak keretbe ezen iranyelveket. A valésag az,
hogy a kozpolitika eredményei gyakran valahol e két széls6ség kozott helyezkednek
el. Kiegészitve azzal, hogy a kozpolitikdnak természetesen tobb dimenzidja van, a té-
nyek és azok értelmezése szerint bizonyos szempontbdl gyakran sikeresnek mondha-
ték, masokban azonban nem. A kozpolitika elemzése szamos szereplé bevondsaval
és szamos féorumon zajlik, amelynek eredményei a nyilvanossag elé keriilnek, példaul
kormanyzati nyilatkozatok, Gjsagcikkek, nem kormanyzati hirek és tudomanyos cik-
kek révén. Annak ellenére, hogy a latszolag soha véget nem éré vizsgdlat és allitdsok
szerint ,a politika sikeres volt’, a hiteles lezérds a politikai dontések sikerének kérdés-
ében sokszor vitathatd. Természetesen a politikai dontések gyakran esnek szubjektiv
megitélés ald, és egyes politikai szerepl6k altal sikeresen megfogalmazott politika-
kat masok sikertelenként értékelhetnek.’ Intuitiv médon tudjuk, hogy a teljes siker
idedlja ritkan teljestil. Néhény hidnyossag vagy eredménydeficit gyakorlatilag minden
politikai dontési eredményt atjar. A politikatudomanyokbdl hidnyzik egy atfogd he-
urisztikus keretrendszer, amely lehet6vé tenné az elemz8k szdmadra, hogy a politikak
tobbféle kimenetelét megkozelitsék a sikerek és kudarcok sokszoros, bindris retori-
kajan tilmutaté médon. Bovens! igyekezett egyértelmtien meghatarozni a politikai
sikert, amellyel parhuzamosan kidolgozta azt az analizist, amely e meghatdrozds
polaris ellentéte, a kozpolitikai kudarc és a kiillonb6z6é arnyalatok kozott bontako-
zik ki. A szakirodalom széles skaldjara timaszkodva szemlélteti, hogy a siker és a ku-
darc miért kapcsolédik 6ssze menthetetleniil egymassal. Miért van sziikségiink 6j

9  Frank Fischer: Reframing Public Policy: Discursive Politics and Deliberative Practices. Oxford,
Oxford University Press, 2003; Deborah Stone: Policy Paradox: The Art of Political Decision
Making. New York, W. W. Norton, 2002.

10 Mark Bovens — Paul 't Hart — B. Guy Peters (szerk.): Success and Failure in Public Governance:
A Comparative Analysis. Cheltenham, Edward Elgar, 2001a.
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megkozelitésre? ElGszor is, a szakpolitikdk értékelésérdl és a fejlesztésrél szl szak-
irodalom kozel all Lasswell elképzeléséhez. A lasswelli kritériumok a megbizhat6 in-
formacidk nyujtasatol a dontéshozatali folyamat minden tagjat érintik, a belsé és kiil-
s6 értékelés szitkségességét is hangsulyozva. A kudarc meghaladja alkalmazési korét,
kivéve azt az dltaldnos felismerést, hogy a célok esetleg nem teljesiilnek. A korabeli
irasokban rendkiviil hangsilyosan jelenik meg az értékelés szerepe a politika meger6-
sitésében és a tanuldsban.!! A szakpolitikai elemzés fejlédésével a vitak és a modszerek
is valtoznak. A logika az, hogy a szakpolitikai siker elérése a j6 politika kialakitdsaban
rejlik, a javasolt politikdk vérhaté elGzetes hatdsainak értékelésében, ahelyett, hogy
egyszerlien az utélagos értékelésre tdmaszkodndnak. Altalanossigban elmondhatd,
hogy a szakpolitikdk értékelésérol és fejlesztésérdl szl6 szakirodalom kiilonféle néze-
teket tartalmaz a sikerrdl (dltaldban implicit), a politikai célokat adottnak tekintve, ez-
zel a siker a célok és az eredmények elérésében rejlik.!? Masok szkeptikusabbak abban,
hogy érdemes a politikai dontések értékelését elbagatellizalni, mert ezzel elkeriilhet
azok tarsadalmi megkérddjelezése. Hajlamosak azt feltételezni, hogy a sikeres politika
visszaszoritja a hatalmi egyensulyhidnyt, csokkenti az egyenlé6tlenségeket és bevonja
az érdekelteket a politikai célok megfogalmazdsédba és az eredmények értékelésébe.

1.3. A siker és a kudarc alapjai

Meg kell érteniink a politika kiillonb6z6 dimenziéit, hogy felismerjiik a sikerek és ku-
darcok megnyilvanulasi médjait. A koztiik 1év6 fesziiltségek segitenek megmagyaraz-
ni a politika legérdekesebb jellemzdit és dinamikajat. Ezek a kilonbségek bekovet-
kezhetnek a folyamatban, a programokban és az eredményekben. Lasswell, Lindblom
és Easton hagyomdanyosan f§ probléménak magét a folyamatot tekinti. A korményok
lényegében azonositjak a problémakat, megvizsgaljdk a lehetséges politikai alterna-
tivakat, konzultalnak vagy sem, és a dontéseket meghozzdk. Minden ilyen tevékeny-
ség magaban foglalja a killonféle valasztdsok elényeinek és hatranyainak mérlegelé-
sét, példaul ki, mikor és hogyan konzultdl, valamint mérlegeli a kiilonb6z6 politikai
megolddsok lehetdségeit és kockdzatait a dontés meghozatala el6tt. A korményok
dolgoznak és sikerrel jarnak és/vagy kudarcot vallanak. A programokat a kormdnyok
alkotjak. Ezek azok, amelyek konkrét format képesek adni a politikai nyilatkozatok al-
talanos szdndékainak. Ha teljes mértékben megértjiik a politika és a kormanyok tobb-
dimenzids jellegét, el kell ismerniink, hogy a programoknak politikai kovetkezményei
vannak. A korményzati dontések (ideértve a dontések id6zitését, valamint az egyes
cselekvési vagy tétlenségi formak szimbolikdjat) kihatdssal vannak a politikusok hir-

11 Dipak K. Gupta: Analyzing Public Policy: Concepts, Tools, & Techniques. Washington, DC,
CQ Press, 2011.

12 George A. Boyne: What is Public Sector Improvement? Public Administration, 81. (2003), 2.
211-227; George A. Boyne: Explaining Public Service Performance: Does Management Matter?
Public Policy and Administration, 19. (2004), 4. 100-117.
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nevére és valasztasi kilatasaira, valamint a politikai menetrend kezelésének képessé-
gére. Szamos politikai elemz6 megvizsgalta a politikai fellépés politikai kovetkezmé-
nyeit, és a politikaimagatartas-tanulmanyok éltalaban a szavazatok megnyerésének
szempontjabol értékelik a politikakat. A kormanyok politikat folytatnak és sikeresnek
és/vagy sikertelennek bizonyulhatnak ebbdl a szempontbdl.

1.4. A kozpolitikai krizis, valsdg

A politikatudomanyi szakirodalom gyakran foglalkozik az exogén sokk fogalmaval.
Legtobbszor a politika destabilizalasat okozo valsagok kertilnek a hibaztatdsi mecha-
nizmusok kozéppontjaba. Példaul Greener azt allitja, hogy exogén sokk 1j politikai
paradigmdkat eredményezhet. Ennek eredményeként a tuddsok igyekeztek tokélete-
siteni a valsdgok azonosithatdsagat és a kritikus csomépontok megallapitasat el9segi-
t6 mechanizmusokat. Egyfeldl, a valsag tekinthet6 a vezetd szempontjabdl exogén jel-
leglinek, amelyre reagélnia kell; masfeldl, a vezetdi cselekvés dltal befolyasoltnak, azaz
endogén jelleglinek. A javarészt az elsé valsagfelfogassal dolgozé irodalmak — ne-
vezhetjiik 6ket strukturalistaiknak — szerint a vezet6knek magyardzatot kell adniuk
a valsagra, esetleg vélaszaik révén némiképp formalva azt, végiil pedig tanulniuk kell
az eseményekbdl.1?

Erdemes megvizsgélni, hogy miként definidlhaté a politika normal 4llapota és eh-
hez képest az exgén sokk fogalma. A politika normal éllapotat jeldli, amikor nincs
rendkiviili helyzet vagy valsdg, nem veszélyezteti semmi az intézményeket vagy a ki-
alakult konvencidkat, az dtlagosndl nem nagyobb a politikai dontésekre nehezedd
idébeli nyomés. A kormdanyzat politikdja alapvetéen lassan, fokozatosan valtozik.
Az ilyen szitudcidkban a szabalyok és kotelességek, normék és konvenciék nincsenek
nyomas alatt, hisz a bizonytalansag e szintje bele van kalkuldlva a politikai folyamat
»forgatékonyvébe”. Az exogén sokkok (strukturalista forgatékonyv) megkérddjelezik
a normadlis {igymenetet és a bevett gyakorlatot, a valsigkezelés mégis konvencionalis
eszkozokkel torténik, célja pedig a kontingencia!* azonnali csokkentése. Az exogén
sokkok mindig kétségbe vonjdk a konvenciondlis autoritdsokat és a normal politika
irdnyat, de a valsag természete és stlyossdga sohasem magatol értet6ds, mindig vita
targyat képezi. A kiils6 sokkok, mint példaul a természeti katasztréfak, vilaggazdasagi
valsag és terrorcselekmények, globalis pandémia gyors reagalast kovetelnek a politi-
kai vezet6ktdl. Az Gjradefinidlt valsagok esetében a héttér- és az operativ kontingencia
egyforman magas. Mindez annyit jelent, hogy a politikai cselekvé egy 6t ért kiilsé
sokkra nem konvenciondlis vélaszt ad, hanem — a tétet megemelve — a koriilménye-
ket nem anomaliaként, hanem rendszerszint(i hibaként interpretalja. Azonban fontos

13 Korosényi Andras — Illés Gabor — Metz Rudolf: A politikai vezetdk szerepe vélsaghelyzetekben.
In Korosényi Andras (szerk.): Viharban kormdnyozni: Politikai vezeték vilsdghelyzetekben. Budapest,
MTA TK PTI, 2017. 9-48.

14 Kontingencia: szitudciéelmélet; az esetlegesség elve, elére nem latott esemény, veszélyforras.
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megjegyezni, hogy mindez nem pusztdn a valsag stlyossdganak, mélységének és ter-
mészetének retorikai eszkozokkel valé eltilzasa.'®

Az altalunk vizsgalt két globdlis kiterjedési krizis, amelyet a magyarorszagi he-
lyi 6nkormaényzatok atéltek és jelenleg is benne élnek, jellegiiknél fogva kiillonbozdk.
Tobb mint egy évtizede a 2008—2009-es gazdasagi és pénziigyi vildgvalsag és vele
a globdlis vilaggazdasag karos turbulencidinak valé kitettség (példaul 6nkorményzati
devizaaddssag, beszikiil6 fiskdlis mozgdstér és romlé dllami finanszirozés), a 2020-as
Covid-19-jarvany okozta pandémia id6szakaban kozvetleniil az egészségiigyi veszély-
helyzet, kozvetett modon pedig a gazdasagi visszaesés okozta krizisek jelentettek
rendszerszint(i, paradigmatikus hatdsu kihivast a helyhatésagok szdmara. Az dllam
és onkormanyzatok szerepével, szerepvallalasinak mértékével és eszkozeivel kap-
csolatos elvardsok terén igen jelent6s killonbségek mutatkoznak az egyes eurdpai or-
szdgok kozott az egyenlétlenségekrdl és a kormanyzati, illetve az egyéni felelGsségrél
alkotott vélemények figyelembevétele mellett.’ Fontos tehat latni, hogy milyen kihi-
vasokkal szembesiilt a magyar rendszer, és ezekre milyen médon, milyen eszkozokkel
igyekezett, igyekszik valaszokat adni.

2. Az ezredfordulé utani globalis krizisek makrogazdasagi hatasa
Magyarorszagon

Az ezredfordulé ota két globdlis kiterjedésti valsag hatdsaival szembesiilt a vilag.
A 2008-2009-es pénziigyi és gazdasdagi vilagvalsag az amerikai ingatlanpiac 6sszeom-
lasabdl alakult ki, majd villimgyorsan terjedt szét a tobbi kontinensen. A magyar gaz-
dasdg 2000-2006 kozott éves szinten még 3,5-5%-kal béviilt, azonban ez a robosz-
tus novekedés mar 2007-ben 1%-ra mérséklédott. A masodik Gyurcsany-kormany
megalakulasat koveten erételjes kormanyzati fiskalis kiigazitasba kezdett a kozel
10%-osra duzzadt dllamhdztartdsi hiany miatt. A miniszterelnok MSZP-frakcié el6tt
Balatontsz6don elmondott beszédének 2006. szeptember 17-i nyilvinossagra ke-
riillése egy hosszan tartd, a teljes ciklust lefedd belpolitikai valsigot eredményezett.
Kozvetlenil az 6sz6di beszéd ,kiszivargasat” kovetéen keriilt sor a 2006-os 6nkor-
madnyzati valasztasokra, ami a jobboldali ellenzék, a Fidesz—KDNP partszovetség lat-
vanyos el6retorését hozta.'” Ebben a kiélezett politikai szitudciéban érte a 2008 3szén
kirobbant pénziigyi és gazdasigi vilagvalsag Magyarorszagot, amely a kiilonb6z6
makrogazdasagi dimenzidk (4llamaddssag, lakossagi és onkormanyzati devizaeladé-
sodas stb.) tekintetében mar igy is az egyik legsebezhet6bb EU-s tagorszagnak szami-

15 Korosényi-Illés—Metz (2017): i. m.

16 Kaiser Tamas — Horvath Anett: Az éllami szerepvdllalds teriiletei és tendencidi: a tdrsadalomkoz-
ponta és az dllamkozpontd kormanyzés. In Kaiser Tamds (szerk.) (2019): i. m. 33—48.

17 A 19 megyei kozgy(ilésbol 18-ban szereztek tobbséget; a 24 megyei jogd varosbdl 17-ben adjak
a polgarmestert. Az MSZP és SZDSZ altal kozésen tamogatott, hivatalaban 1990 6ta miikodé
Demszky Gabor csak minimadlis elénnyel gy6zott Tarlés Istvannal szemben a f8polgarmester-
valasztason; a Févarosi Kézgytilésben 1 f6s tobbségre fogyatkozott az MSZP-SZDSZ koaliciés
tobbség. A févérosi keriiletekben is el6retort a Fidesz — 8 keriileti polgdrmesteri pozicidt szereztek.
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tott. A 2009-es év brutdlis méretli csokkenést eredményezett az el6z6 évhez képest:
a brutté hazai termék 6,3%-os, a kiilsé kereslet 4,5%-0s, a haztartasok fogyasztasa
6,7%-0s csokkenést mutatott. Az dllamaddssag alig egy év alatt kozel 6%-kal nove-
kedve elérte a GDP 78,3%-at 2009 végére. Az egyetlen makromutato, amely a valsdg
ellenére javul6 képet mutatott, az dllamhéztartasi hidny volt, amely 2009-ben 4%-ra
csokkent (KSH, 2010)."* A csokkend dllamhdaztartdsi hidny nagyban volt koszonhetd
az akkor mar két éve toretlenil tarté kormdnyzati koltségvetési kiigazitdsnak. A val-
sdg negativan hatott a foglalkoztatdsra, a munkanélkiiliség mértéke 2008 harmadik
negyedévében 7,7%-os volt, ami 2009 negyedik negyedévére 10,5%-ra névekedett,
ez 115 ezer f6 munkahelyének elvesztését jelentette, és szektorialis 6sszevetésben el-
s@sorban a versenyszférat sujtotta.’

A tobb mint egy évtizeddel kordbbi valsigidészakhoz képest Magyarorszdg
2020 tavaszan joval kiegyensulyozottabb makrogazdasagi kondicidkkal rendelkezett.
2019 utolsé negyedévében a GDP még 4,9%-kal haladta meg az el6z6 év hasonlé
adatat. 2020 marciusaban ért el a jarvany Magyarorszagra, és mar a hénap kozepén
»bezart” az orszag, hasonléan Eurépa mas allamaihoz. A jarvany és szinte az dsszes
dgazatot érintd ,bezarkozas” (lockdown policies) jelent6s visszaesést eredményezett
néhany honap leforgdsa alatt. 2020 harmadik negyedévében a GDP mar 4,6%-kal
volt alacsonyabb, mint egy évvel korabban.” Romlottak a kiilkereskedelmi adatok,
novekedtek a fogyasztdi arak, a koltségvetési hiany a masodik negyedévben a GDP
9,1%-a volt, ami az el6z6 év azonos id3szakahoz képest nagyon jelentés romlast mu-
tat. Amig 2020. januar-mdrcius hénapokban a munkanélkiiliek dtlagos létszama
173 ezer {6 volt (3,7%-os munkanélkiiliségi rata), csak marcius hénapban mintegy
56 ezren veszitették el dllasukat. A 2020. augusztus—oktdber iddszakban a munkanél-
kiiliek atlagos 1étszama mér 202 ezer 6 (4,3%-os munkanélkiiliségi rata).”? Hasonléan
a 2008-2009-es gazdasagi krizishez a koronavirus-jarvany eltéré6 mértékben stjtotta
a kiilonboz6 dgazatokat, a korlatozasok kiilonésen hétranyosan érintették a vendég-
latas vagy a turizmus vilagat. J6l lathatd, hogy a koronavirus-jarvény el6tt az orszag
kedvezébb makromutatékkal rendelkezett, mint 2008 6szén a pénziigyi és gazdasagi
viligvalsdg elGestéjén. Amig a koltségvetési szektorban 2006 6ta tapasztalhaté volt
egy folyamatos fiskdlis megszoritas, addig 2020 elején mér kozel félévtizedes gazdasa-
gi fellendiilésen volt til Magyarorszag.

18 Kozponti Statisztikai Hivatal: A vdisdg hatdsa a munkaerdpiacra. Budapest, (2010b. §prilis).

19 Kozponti Statisztikai Hivatal (2010b. dprilis): i. m.

20 Lasd: www.ksh.hu/gyorstajekoztatok#hu/document/gdp2009

21 Lasd: www.ksh.hu/gyorstajekoztatok#hu/document/krm2006

22 Lasd: www.ksh.hu/docs/hun/xftp/gyor/mun/mun2003.html; www.ksh.hu/docs/hun/xftp/gyor/
mun/mun2010.html
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3. A kormanyzas alkotmanyos kornyezete és kozjogi mozgastere

2008-2009-ben, illetve 2020-ban részleteiben eltéré kozjogi szabalyozas volt érvény-
ben, ez érintette az alkotmanyos, alaptorvényi szabalyozdst, a ,sarkalatos” helyi 6n-
kormdnyzati torvényi hatteret, valamint a szakdgazati jogi kereteket. 2008—2009-ben
a rendszervaltds idészakiban &tfogd revizion dtesett 1949. évi XX. torvény
az Alkotmany volt érvényben, amelynek a IX. fejezete szdlt a helyi 6nkormdnyzatok-
rol. Az 6nkormanyzatok életét atfogéan a helyi 6nkormanyzatokrdl szélé 1990. évi
LXV. térvény (Otv.) szabdlyozta. A kiilonleges jogrend tgynevezett veszélyhelyzeti
esetérdl a 2012 elStt hatalyos Alkotmany igy fogalmazott: ,Veszélyhelyzetben és meg-
el6z6 védelmi helyzetben a Kormdany az Orszdggy(ilés felhatalmazasa alapjan egyes
torvények rendelkezéseitdl eltérd rendeleteket és intézkedéseket hozhat. A veszély-
helyzetben és a megel6z6 védelmi helyzetben alkalmazhaté szabdlyokrdl szol6 tor-
vény elfogadasdhoz a jelenlévd orszaggytilési képvisel6k kétharmadanak szavazata
sziikséges.>

A 2006 tavaszan ismét valasztast nyert MSZP-SZDSZ kormdanykoalici6 a par-
lamenti helyek egyszerti 50% feletti tobbségével rendelkezett. A 2006-o0s torténések
miatt dllanddsult belpolitikai eszkaldciot kormdanyzati szemszogbdl tovébb rontotta
a 2008-as tavaszi koalicios szakadds, amelynek a kovetkezménye egy kisebbségi szo-
cialista kabinet lett. Az 8sszel kirobbané gazdasagi valsag kormanyzati menedzselé-
sének parlamenti biztositasa rendkiviil ingatagga valt — a tobbséget csak valamely el-
lenzéki part (altalaban a szabaddemokratdk) kiilsé timogatdsaval lehetett biztositani,
ahogy az tortént a 2009. és 2010. évi koltségvetési torvények elfogaddsanal is.

2020-ban a koronavirus magyarorszagi megjelenésekor a 2012-ben életbe lépett
Alaptorvény volt az irdnyadd kozjogi keret, amelyet a 2010 tavaszdn megalakult
Orszaggyilés 2/3-os kormanyparti (Fidesz—KDNP) tobbsége fogadott el. Ez a par-
lament szavazta meg a Magyarorszag helyi onkormanyzatairél szo6lé 2011. évi
CLXXXIX. torvényt (Mo6tv.) is. 2010 utdn paradigmatikus valtozasok érték a helyi
kozfeladat-ellatas rendszerét: sziikiilt az 6nkormdnyzatok fenntartéi, hatdsagi és koz-
szolgaltatési feladatkore, szigorodott a gazdalkoddsi mozgdstér (kormdnyzati hitel-
felvételi engedély, a feladatfinanszirozas megjelenése stb.), a helyi hatdségi igazga-
tadsban a megujitott tertileti dllamigazgatds® valt domindnssi. Az éllam szerepének

23 1949. évi XX. torvény 35. § (3) bek.

24 Az onkormanyzatok korabbi kérhaz- és kozoktatdsiintézmény-fenntarté feladatai teljesen elttintek.
Szocidlis és gyermekvédelmi teriileten szintén jelentds intézményi cs6kkenés volt tapasztalhato.
Erds atalakulasok torténtek a koziizemi szolgaltatdsokndl (hulladékgazdélkodds; szennyviz- és ivo-
viz-gazdalkodds stb.) szintén az dllam szerepének a felértékel6désével. A helyi hatésagi igazga-
tasban az altalanos hataskort 4j teriileti dllamigazgatdsi szervek szamos kompetenciat vettek at
az 6nkormanyzatoktdl — szocidlis segélyezés; gyam- és gyermekvédelem; foglalkoztataspolitika.
Az 6nkormanyzatok és allam kozotti roppant hataskortranszfer bemutatasaval és értékelésével
kiterjedt szakirodalom foglalkozik, és mivel jelen tanulmény témdja alapvet6en nem erre irdnyul,
igy eltekintiink e folyamat bévebb bemutatasatol.

25 Megyei és f6varosi kormanyhivatalok; jarasi és févarosi kertileti hivatalok.
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jelent6s megerdsitését eredményezték az ijonnan megalkotott vagy jelentésen mo-
dositott szakdgazati torvények.?

A kormanyzati valsagkezelés vonatkozasaban meghatarozé a korabbi Alkotmaény-
hoz képest az Alaptorvényben joval részletesebben szabélyozott ugynevezett kii-
lonleges jogrend,” ennek esetei: a rendkiviili dllapot, a sziikségallapot, a megel6z6
védelmi helyzet, az Alaptorvénybe 2016-ban bekeriilt terrorveszélyhelyzet,” a va-
ratlan tdmadés, valamint az alkotmdnyos veszélyhelyzet. Ez utébbi biztositotta
a koronavirus-jarvany okozta krizisszituaciéban alkalmazott kiilonleges jogrend
alapjat — az Alaptorvény 53. cikk (2) pontja kimondja, hogy: ,,A Kormény a veszély-
helyzetben rendeletet alkothat, amellyel — a sarkaltos torvényben meghatarozottak
szerint — egyes torvények alkalmazasat felfiiggesztheti, torvényi rendelkezésektdl el-
térhet, valamint egyéb rendkiviili intézkedéseket hozhat”

A Kormany élve az Alaptorvényben biztositottjogaval 2020. marcius 11-én az egész
orszag teriiletére alkotmanyos veszélyhelyzetet hirdetett ki a 40/2020. (III. 11.) Korm.
rendelettel® Az Alaptorvény veszélyhelyzetrdl sz0l6 rendelkezéseit részletezi a ka-
tasztréofavédelemrdl sz616 2011. évi CXXVIII. torvény (Kat.) V. fejezete. A Kat. 44. §
bontja ki elemeiben, hogy mi is szamit veszélyhelyzetnek — benne az elemi csapasok,
természeti eredetli veszélyek; az ipari szerencsétlenség, civilizacios eredetii veszé-
lyek; egyéb eredet(i veszélyek. A Kat. a harmadik egyéb eredeti veszélyforrasok ko-
z06tt nevesiti a ,tomeges megbetegedést okozé humanjarvanyt vagy jarvanyveszélyt,
valamint allatjarvanyt’, ami a koronavirus-jarvanybol fakadé veszélyhelyzet alapjaul
szolgalt. A Kat. veszélyhelyzetre vonatkoz6 paragrafusai szerint: ,Veszélyhelyzetben
a telepiilési 6nkormanyzat képvisel$-testiiletének, a févarosi, megyei kozgytilésnek
feladat- és hataskorét a polgdrmester, illetve a fépolgdrmester, a megyei kozgyiilés
elnoke gyakorolja. Ennek keretében nem foglalhat 4llast 6nkorményzati intézmény
atszervezésérodl, megsziintetésérol, ellatasi, szolgaltatasi korzeteirdl, ha a szolgaltatas
a telepiilést is érinti” — ez rendkiviil erés felhatalmazast biztosit veszélyhelyzetben
a felsorolt 6nkormanyzati dontéshozok szamadra. Sziikséges szélnunk a koronavi-
rus elleni védekezésrol sz616 2020. évi XII. torvényrél, amelyet a kozvélemény mint
»felhatalmazési torvényt” ismert meg. Ennek jogi sziikségességét a kormdnyzati

26 2011. évi CXC. térvény a nemzeti koznevelésrél; 2011. évi CLIV. toérvény a megyei 6nkormanyza-
tok konszolid4ciéjardl, a megyei 6nkormdanyzati intézmények és a Févarosi Onkormanyzat egyes
egészségligyi intézményeinek atvételérdl; 2012. évi XXXVIIL torvény a telepiilési onkormanyzatok
fekvébeteg-szakellaté intézményeinek atvételérdl és az dtvételhez kapcsolédo egyes torvények
modositasardl; 2012. évi XCIIL toérvény a jarasok kialakitasardl, valamint egyes ezzel osszefiiggd
torvények moédositasardl; 1993. évi 1. térvény a szocidlis igazgatdsrol és szocidlis ellatasokrol;
1997. évi XXXI. torvény a gyermekek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol.

27  Alaptorvény 48-54. cikk.

28 Ezvolt az Alaptérvény hatodik médositdsa 2016-ban.

29 FErdemes megjegyezni, hogy veszélyhelyzetet az Alaptorvény hatalybalépését kovetSen nem az elsé
esetben alkalmazta a Kormany 2020. marciusban, el6tte 2013-ban mar volt rd precedens, igaz nem
az orszag egész teriiletére nézve, a Duna dradésa és jelentds vizszintemelkedése miatt Gyér-Moson-
Sopron és Komarom-Esztergom megyék egészére, valamint Pest megye és Budapest egyes részeire
vonatkozva.
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allaspont szerint az Alaptorvény veszélyhelyzetrdl sz616 53. cikk (3) pont kénysze-
ritette ki, miszerint a Kormdany veszélyhelyzetben alkotott rendelete ,tizenot napig
marad hatdlyban, kivéve, ha a Kormany — az Orszdggytilés felhatalmazasa alap-
jan — a rendelet hatdlyat meghosszabbitja” Eppen a 15 napos folyamatos parlamenti
megerdsitési kotelezettség olddsa érdekében a ,felhatalmazasi torvény” 3. § lehet6-
séget biztosit, hogy:

»Az Orszaggyllés az Alaptorvény 53. cikk (3) bekezdése alapjan felhatalmazza
a Kormanyt, hogy a veszélyhelyzetben az Alaptorvény 53. cikk (1) és (2) bekezdése
szerinti kormanyrendeletek hatalydt a veszélyhelyzet megsziinéséig meghosszab-
bitsa’, ugyanakkor azt is tartalmazza, hogy ,[a]z Orszaggyilés a veszélyhelyzet
megsziinését megel6zGen az (1) bekezdés szerinti felhatalmazasat visszavonhatja”

A ,felhatalmazasi torvény” biztositotta, hogy a Kormany veszélyhelyzetben alkotott
rendeletei egészen a veszélyhelyzet visszavonasdig automatikusan érvényben ma-
radjanak, igy ne legyenek se kozjogi, se politikai értelemben az orszaggytlési meg-
erésitésnek kiszolgéltatva. Amig a veszélyhelyzet marcius 11-i kormanyzati kihirde-
tését a parlamenti ellenzéki partok (MSZP, Parbeszéd, Jobbik, LMP, Demokratikus
Koalici6) egységesen elfogadtik, nem vitatva a veszélyhelyzet elrendelésének jogossa-
gat, addig a ,felhatalmazasi torvényt” mar feleslegesnek, egyes megszolalasok a ,,de-
mokracia csorbitasaként” aposztrofaltak.*® A kiilonleges jogrend keretében mindsi-
tett alkotmdnyos jogok megtaldlhatdk az eurdpai alkotményokban. Hol részletesebb,
hol kevésbé kifejtds formaban — éltaldban a hadi- és sziikségéllapot jelenik meg, de
vannak orszigok, ahol a magyar Alaptorvényhez hasonldéan a mindsitett helyzetek
kiegésziilnek. Igy példaul az osztrdk alkotmény beszél a nyilvanossag szaméra jova-
tehetetlen kar, valamint rendkiviili méret(i elemi csapasokrél. Az alkotményos el6-
irasok tartalmazzak az ilyenkor kovetend§ eljarasrendet, a legfontosabb kozhatalmi
szervek — torvényhozads, dllamf6, kormanyzat — hataskoreit. A pandémia ,kikénysze-
ritette’, hogy a kilonb6z6 orszagokban alkalmazzak a kiilonleges jogrendet, ennek
tapasztalatairél mar késziilnek a kiilonb6zé tanulmanyok és tudomanyos leirasok.

A kora nydri csokken6 esetszaimok hatdsara a Kormany 2020. junius 18-4n haté-
lyon kiviil helyezte a veszélyhelyzetet.** A ,felhatalmazasi térvényt” az Orszaggytilés
helyezte hatdlyon kiviil a 2020. évi LVII. torvénnyel. A veszélyhelyzet megsziinte-
tésével egyidejiileg a parlament korménypadrti tobbsége elfogadta a veszélyhelyzet
megszlinésével 9sszefliggd dtmeneti szabalyokrdl és a jarvanyiigyi késziiltségrél sz6-
16 2020. évi LVIIL. torvényt, amely szdmos egyéb tgy (példaul fizetési moratérium)
mellett az egészségiigyi torvény keretében kordbban mar 1étez6 ugynevezett egész-
ségiligyi valsaghelyzetre vonatkozéan megerésitette a Kormany kiilonleges dgazati

30 Kilonosen éles biralatok érték a ,felhatalmazdsi” torvény mellett a rémbhirterjesztékre vonatkozé
Btk, szigoritdst — 2012. évi C. torvény a Biintetd torvénykonyvrél.

31 282/2020. (VI. 17.) Korm. rendelet a 2020. marcius 11-én kihirdetett veszélyhelyzet megsziintetésé-
rél.
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jogkoreit, feladatait.®? A killonb6z6 jogi kommentérok szerint az egészségligyi valsag-
helyzet nem tartozik az Alaptorvényben meghatarozott kiilonleges jogrendek korébe,
am az altalanos jogrendtdl eltéréen mégis egyfajta koztes, specidlis jogrend keretében
tobbletjogositvanyokat biztosit a kabinet szamara, ami felett az Orszaggytilés kont-
rollja csak korlatozottan érvényesiil.*® Az §szi hénapokra radikélisan felivel Covid-
19-esetszamok okan a Kormany élve az Alaptorvényben biztositott alkotmdanyos jo-
géaval, 2020. november 4-ével ismét életbe léptette a veszélyhelyzetet.>*

Alig nyolc nappal a masodik veszélyhelyzet kihirdetését kovetéen a Magyar
Orszaggylilés megszavazta a koronavirus-vilagjarvany masodik hullima elleni vé-
dekezésrdl sz46l6 2020. évi CIX. torvényt, amelyben a Tisztelt Haz felhatalmazta
aKormanyt, hogy anovember 4-én kihirdetett veszélyhelyzetben meghozott kormany-
rendeletek hatélyat 2021. februdr 7-ig meghosszabbitsa. Mivel a Covid-19 masodik
hullamat szinte azonnal kovette az angol mutacié miatt elszabadult harmadik jar-
vanyhulldm, igy megtortént a harmadik alkotmanyos veszélyhelyzet kihirdetése is
a 27/2021. (I. 29.) Korm. rendelettel, amely a 2021. februar 8. — mdjus 22. iddszakra
nézve allapitotta meg a veszélyhelyzet id6beli hatalyat. A harmadik hulldm aggaszt6
haldlozasi és fert6zési adatai miatt marcius elején jelentds tovabbi szigoritdsok tor-
téntek — teljes kord digitalis kozoktatds; szigoritott tizleti nyitvatartds; szolgaltatdi
szektor korlatozdsa — a 104/2021. (IIL. 5.) Korm. rendelet a védelmi intézkedések ide-
iglenes szigoritasarol.

2021 tavaszara a védekezés meghatarozé dimenziéjava a killonbozé vakcinakkal
folytatott orszégos oltési folyamat valt.** Hasonléan a 2020-as jogalkotasi ,forgaté-
konyvhoz” 2021. évben is az Orszaggyilés ,felhatalmazasi torvény” keretében bizto-
sitja a Kormdanyt, hogy a veszélyhelyzetben meghozott kormanyrendeletek hatalyat
a torvényben meghatdrozott hatdlyvesztésig (2021. mdjus 22.) meghosszabbithassa.*
Az Orszaggytlés 2021. majus 18-i tilésén ismételten meghosszabbitotta a veszély-
helyzetet az Gszi parlamenti tilésszakig (szeptember kozepéig) — igy tovabbra is adott
a jogi lehet6ség a végrehajté hatalom szamadra, hogy a veszélyhelyzetben meghozott
korményrendeletek hatélyat a veszélyhelyzet végéig meghosszabbitsa.

32 Az egészséglgyi valsighelyzeti és egészségiigyi veszélyhelyzeti ellatasrol szol6 rendelkezéseket
az egészségligyrdl szolé 1997. évi CLIV. torvény XIV. fejezete tartalmazza.

33 Ezta specidlis koztes jogrendi poziciét jelzi, hogy a veszélyhelyzett6l eltéréen az egészségiigyi
vélsaghelyzet keretében alkotott rendelet nem 15 napig, hanem 6 hénapi hatalyban maradhat or-
szaggyilési megerdsités nélkiil, médsrészt a 6 honap lejartat kovetSen elég a kormanyzati meghosz-
szabbitas: https://jogkoveto.hu/tudastar/mi-az-egeszsegugyi-valsaghelyzet

34 478/2020. (XI. 3.) Korm.rendelet a veszélyhelyzet kihirdetésérol. A kézirat 2020. decemberi lezardsa
idépontjaban még mindig érvényben van a november 4-én életbe lépett veszélyhelyzet. A védekezés
aktualis pozicidit nagymértékben meghatdrozza a veszélyhelyzet és egészségiigyi valsaghelyzet ke-
retében meghozott kormdnyzati intézkedések (példdul esti kijarasi tilalom) hatésai az esetszdmok-
ra, valamint a vakcinakisérletek és a hatosagi gydgyszer-engedélyezések utdn 2021 elején varhatéan
elindul6 tomeges oltdsok eredményei.

35 A Kormany hivatalos tdjékoztatési oldala, a koronavirus.gov.hu szerint 2021. janius 11-én 5 millié
324 ezer 996 {6 volt beoltva.

36 2021. évi L. torvény a koronavirus-vilagjarvany elleni védekezésrél.
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A helyi 6nkorményzatok miikodését atfogéan szabdlyozé Motv. semmilyen
moédon nem rendelkezik a kiilonleges jogrend és a veszélyhelyzet kapcsan. A ka-
tasztrofavédelmi torvény teremt lehetéséget, hogy veszélyhelyzetben a polgarmes-
ter, f6polgarmester, valamint a megyei kozgyilés elnoke személyében gyakorolhatja
a telepiilési képviselGtestiiletek, f6varosi és megyei kozgytilések feladat- és hatdskorét
[Kat. 46. § (4)]. Ehhez kapcsoldéddan volt korményzati felvetés még 2020 tavaszan,
hogy a polgarmesterek Kat.-ban meghatdrozott rendkiviili hatdskorét csak a megyei
védelmi bizottsagok jovahagyasaval gyakorolhassdk, ezt viszont hamar levették a na-
pirendrdl az 6nkormaényzati szektor (s vele kormanyparti polgdrmesterek) erételjes
tiltakozasanak hatdsara.

4. Kormanyzati és 6nkormanyzati 1épések, reakciok a két krizis
idészakaban

A két vizsgalt krizis sordn eltéré mozgasterek adddtak a kozponti végrehajté hata-
lom szamara. A koronavirus hatdsdra elrendelt alkotmanyos veszélyhelyzet, valamint
a 2/3-os kormanyparti tobbség altal megszavazott ugynevezett ,felhatalmazdsi tor-
vény” eurdpai Osszehasonlitdsban is kiemelkedd cselekvési lehetéségeket teremtett
2020-ban a korményzat szdmadra. Ilyen széles mozgastér 2008—2009-ben természete-
sen nem volt adott. A 2006—2010-es id4szak kiélezett és illékony politikai viszonyai-
hoz képest 2010 utdn korményzati néz&pontbdl egy sokkal (maga)biztosabb valaszt6i
és partpolitikai bazison nyugvé évtized kovetkezett. Az orszaggytlési valasztasokon
harom alkalommal (2010, 2014, 2018) alkotmdanyozé kétharmados tobbséget szerzd
Fidesz—KDNP partszovetség megrendits vereséget mért az ellenzékre az 6nkormany-
zati valasztasokon 2010-ben és 2014-ben. Jelent&sebb valtozdsok csak a 2019. okt4-
beri 6nkormanyzati valasztasokon torténtek, amikor a Févarosi Onkorményzatot,
valamint a févarosi keriiletek tilnyomé tobbségét 9 év utan visszavette a Fidesz—
KDNP-t6l az id6kozben jelentésen djrastrukturdlédott politikai baloldal.®” Ezzel is-
mét kialakult egy pregnédns kormdnyzat — Budapest politikai torésvonal, ami ilyen
direkt formdban utoljara 1998—2002 kozott volt érzékelhetd. A f6varos mellett kilenc
megyei joga varos, valamint jonéhany kozép- és kisvaros veszett el a kormanypartok
szdmdra. Ebben a politikai klimédban érte az orszdgot 2020. marciusban a koronavi-
rus-jarvany.

A kovetkez6kben komparativ alapon vazoljuk fel, hogy a két vizsgélt krizis id6-
szakdban az alapvetSen eltéré parlamenti pértpolitikai tdmogatédssal, hétorszaggal
rendelkezé kormanyzatok milyen irdnyd dontés- és intézkedéssorozatot valdsitottak
meg a valsdgkezelés jegyében az 6nkormdnyzatokkal kapcsolatban. Ezeket mennyire
determinaltak a krizisek 4ltal keletkezett objektiv korillmények (gazdasagi visszaesés,
a fiskalis mozgdstér besziikiilése, a kozegészségiigyi koriilmények) és mennyire a mar
felvazolt politikai viszonyok és vele a domindns kormdanyzati-ellenzéki dimenzié.

37 Budapesten a 2019-es 6nkormdnyzati valasztdsokon a Jobbik elhanyagolhat6 pozicidkat szerzett.
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Vizsgéljuk az 6nkormdanyzatok valsigra adott reakcidit, a kdzponti kormanyzat és he-
lyi 6nkormanyzatok kozotti viszony alakulasat.

4.1. Gazdasdgi és pénziigyi krizis 2008—2009-ben

2008-ra Magyarorszdgon a korményzat politikai tekintetben mar megroggyant alla-
potban volt: a 2006 6ta elhiz6dé politikai krizis, jelentés dnkormaényzati pozicid-
vesztés és a folyamatos kormanyzati fiskalis megszoritasokbdl fakadd tarsadalmi
fesziiltségek miatt. Az allanddsult és eszkalalédott nagypolitikai megosztottsag ,le-
csapddott” a Kormany és a helyi 6nkormdanyzatok kozotti viszonyokon, amit a kabi-
net a Kormany—Onkormdnyzatok Egyeztetd Foruméanak (KOEF) felallitdséval igyeke-
zett elfogadhaté szinten kezelni és miikodtetni.

A Lkiélezett helyzetben rendkivil sziik mozgéistere maradt a kormdanyzatnak.
2006-2010. kozott torténtek 2/3-os alkotmanymddositasok, de ezek alapvetSen in-
kéabb technikai véaltozasok voltak (példdul az EU lisszaboni szerzédés ratifikacidjahoz
szlikséges alkotmanymodositds). A valddi fontossagl parlamenti 2/3-os tobbséget
igényl6 allam- és kozhatalmi kérdésekben — igy az 6nkormadnyzati rendszer jovojét
illetéen — mér nem alakult ki politikai konszenzus. A koalicids szakitast kovetéen
az egyszer(i parlamenti tobbség biztositdsa is csak valamely ellenzéki parlamenti
part — altalaban az SZDSZ — tamogatasaval volt biztositott a Kormany szamara.

A valsagkezelés soran az 6nkormanyzatokat érinté kézponti dontések féleg pénz-
tigyi, fiskalis jellegiiek voltak. A hirtelen berobbané gazdasagi krizistdl fiiggetleniil
az 1990 ota létez6 magyarorszagi helyi 6nkorményzati modell rendszerszintd ano-
malidi (alulfinanszirozottsdg, forras nélkiili dllami feladattelepités a telepiilésekre,
a 2006 utan ,meglédul6” 6nkormanyzati eladésodds stb.) ekkor mar kozismertek vol-
tak. Habar a Kormény 2006 nyardn a parlamentnek még benyujtott egy atfogé 6nkor-
manyzati reformcsomagot, ez azonban a Fidesz—KDNP tamogatasanak hidnyaban
lekeriilt a napirendrél. Nemzetkozi tapasztalat, hogy az atfogé krizisek nem igazan
alkalmasak a rendszerszint( atalakitisokra és azok konszolidécidjara, helyette sokkal
inkdbb az azonnali kirmentés, valamint a helyzet rovid tava stabilizélasa jelenik meg
redlis célkitlizésként.

Az 6nkormdanyzatokat érinté kormanyzati valsdgkezelés 2008—2009-ben a rend-
szeren beliili ,ttizolté” jellegli megoldasokra korlatozédott. Ezek koziil meghatarozok
abérpolitikai intézkedések voltak — a kozszféra kovetkezé évi béreinek 2008-as szinten
torténd befagyasztdsa, a 13. havi juttatdsok felfiiggesztése. A megszorito intézkedések
folytatodtak 2009 tavaszan az akkor hivatalba 1épé Bajnai-kormény révén a 13. havi
koztisztvisel8i, kozalkalmazotti bérek végleges eltorlésével. Az onkormdanyzati for-
rasszabdalyozas kereteihez azonban érdemben nem nyultak, ehhez nemcsak a jobb-
oldali parlamenti ellenzék, de az 6nkormanyzati szektor tdmogatasa is hidnyzott.

38 A KOEF mikodésérsl bévebben 1asd Szab6 Tamas: KOEF a mérlegen: kozpolitikai elemzés
a Kormany—Onkormanyzatok Egyeztetd Férum miikédésérél. Politikatudomdnyi Szemle,
18. (2009), 3. 112-131.
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Igy megmaradt a telepiiléseknek helyben maradé SZJA ardnya, egyes koltségvetési
eléirdnyzatok minimdlis mértékben még névekedtek is (példaul az EU Oneré Alap,
ONHIKI-alap, tébbcélt kistérségi tarsuldsok tdmogatdsa). Sziik, néhany millidrd
Ft-os kerettel Gj programok is bekertiltek a 2009-es koltségvetésbe — dnkormanyzati
didksportfeladatok, iskolapszicholégusi halézat fejlesztése. A bérpolitikai intézke-
dések mintegy 150 millidrd Ft-tal csokkentették az dnkormanyzati szektor bevételi
forrdsait.* A 2010. évre vonatkozdan sem véltozott alapvetéen az 6nkormdnyzati for-
rasszabalyozds rendszere, bar szamos el8irdnyzat 6sszege csokkent — példaul egyes
kozoktatdsi normativak® vagy kedvezményes étkezési timogatasok.*

A csokkend kozponti tdmogatasokat az onkormanyzatok a sajat bevételek — ki-
emelten a helyi ad6k — novelésével akar érdemben ellenstilyozhattdk volna, azonban
ez redlis alternativaként nem jelent meg: egyrészt gazdasagi valsdgidészakban az adé-
emelés rendkivill kockdzatos, masrészt a helyi addztatdsban rejlé lehet6ségeket igy
is kimeritette az id6kozben egyre inkabb forrashidnyossd valé és eladésodé 6nkor-
manyzati szektor. 2009-re minddssze 45 olyan magyarorszagi telepiilés maradt, amely
semmilyen jogcimen nem vetett ki helyi adét. 2001-2009 kozott a helyi adébevételek
mennyisége tobb mint a dupldjara emelkedett (266 milliard Ft-rél 566 milliard Ft-ra).
Ez a novekedés kimutathato volt még a valsag évében is, 2009-ben 13 milliard Ft-tal
novekedett az el6z6 évhez képest a telepiilések helyi adobevétele.

Mikozben a valsagkezelés jegyében csokkentették az 6nkormdnyzati normativa-
kat, a forrasszabalyozasi modell valtozatlan maradt. Ugyanakkor a valsag alatt jelen-
tésen felgyorsult a 2005-2006-t6] egyre stulyosabb méretli 6nkormdanyzati eladéso-
das (kiilonosen a devizaban valé kotvénykibocsatas). Erdemes hangstlyozni, hogy
a pénzigyi és gazdasagi valsag kozepette tobb 6nkormanyzat is a fejlesztésekbe vald
»elére menekilésrél” dontott mint a kriziskezelés egy lehetséges mddjardl — ezt jelzi,
hogy 2010-ben az 6nkorményzati alrendszer kotvénykibocsatasabol szarmazé kotele-
zettség csak 2010. évben 564 milliard Ft-tal novekedett. Viszont 2009. évben mar visz-
szafogottabb volt az 6nkorményzatok kétvénykibocsatasi gyakorlata a 2007—-2008-as
évekhez viszonyitva. A 2009-es 6nkormanyzati kotvénykibocsatasok dontéen az EU-s
fejlesztési palydzatokhoz sziikséges onrész biztositasat szolgaltak.

Ilyen korillmények kozott a szektor addssagallomdnya 2010-2011-re gyakorlati-
lag kezelhetetlenné valt, kikényszeritve az dnkormdanyzatok adédssigkonszolidacié-
jat, amit viszont mar a kovetkez6 kabinet (méasodik Orban-kormadny) valdsitott meg.
El6bb a megyei 6nkormanyzatok mintegy 170 milliard Ft-os, majd azt kdvetéen a te-
lepiilési onkormanyzatok felhalmozddott tartozasainak allami atvallalasa kovetkezett.

39 Allami Szamvevdszék: Eszrevétel a Magyar Koztdrsasdag 2009. évi kiltségvetési torvényjavaslata
javasolt médositdsdhoz (2008. november).

40 2013 el6tt a kozoktatas finanszirozdsa alapvet6en az allamhdztartas helyi onkormanyzati alrendsze-
rén keresztiil tortént.

41 Allami Szamvevdszék: Vélemeény a Magyar Koztdrsasag 2009. évi koltségvetési javaslatdrol
(2009. szeptember).
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A 2012-2014 kozott lezajlott 6nkormanyzati adéssagkonszolidacié sordn az allam
mintegy 1344 milliard Ft egykori 6nkormanyzati adéssagot konszolidalt.

4.2. A koronavirus-jarviny 2020-2021-ben

A 2020-as koronavirus-jarvany mint kozegészségiigyi krizis tette sziikségessé a kii-
lonleges jogrend (veszélyhelyzet) kormanyzati bevezetését. A 40/2020. (III. 11.)
Korm. rendelet altal elrendelt els6é veszélyhelyzet idészakaban tobb olyan dontés
szliletett rendeleti formaban, amelyek azonnali bevételkiesést okoztak a telepiilések
szamara. A kordbban az dllam és 6nkorményzatok kozotti megosztott adénak mind-
siilé gépjarmiado telepiiléseknél maradd 40%-os részét kozpontositottak.” A helyi
addénak minésiil6 idegenforgalmi adé megfizetését felfiiggesztették 2020. december
31. hataridével,® tovdbba az dnkormdanyzati parkoldsi (varakozdsi)* és a vendéglato
egységek szamara fizetend$ kozteriilethasznalati dijakat.** Ezek egyiittesen jelen-
tés bevételcsokkenést eredményeztek az énkormanyzatok szaméra.* A Covid-19-
esetszamok csOkkenése miatt a Kormany a veszélyhelyzetet 2020. jinius 18-i ha-
tarid6vel hatalyon kiviil helyezte, igy a fenti intézkedések is érvényiiket veszitették.
Azéta a koronavirus-jarvany §szi mésodik hullimdnak hatdsdra ismét elrendelt ve-
szélyhelyzet? s vele a kiilonleges jogrend kozepette Gjabb, az 6nkormanyzatok gaz-
dasagi mozgasterét korlatozé intézkedések sziilettek kormdanyrendeleti formaban.
Ezek radikalis mértékben korlatoztak a telepiilések addztatasi, dijszabasi mozgasterét:
rendeletileg megtiltottak, hogy 2021-ben a helyi 6nkormanyzatok 4j helyi adékat ves-
senek ki, illetve noveljék a helyi adok 2020. évi mértékét, valamint azt, hogy a hatélyos
helyi adomentességeket és kedvezményeket médositsik a 2021. ad6évben.”® A tele-
plilések gazdalkodasi mozgasterére legnagyobb hatédssal azonban varhatéan a helyi
ipartizési ad6 2021. évi mértékét befolydsol6 639/2020. (XIL. 22.) Korm. rendelet lesz,
amely az egyéni véllalkozdk és a KKV-k esetében felére csokkenti az 6nkormanyzatok

42 92/2020. (IV. 6.) Korm. rendelet a Magyarorszag 2020. évi kozponti koltségvetésének a veszélyhely-
zettel Osszefliggd eltérd szabadlyairdl.

43 140/2020. (IV. 21.) Korm. rendelet a Gazdasédgvédelmi Akciéterv keretében a koronavirus-jarvany
gazdasagi hatdsainak mérséklése érdekében sziikséges ad6zasi konnyitésekrol.

44 87/2020. (IV. 5.) Korm. rendelet a varakozasi dij megfizetésének a veszélyhelyzet soran alkalmazan-
dé eltérd szabalyairdl.

45 168/2020. (IV.30.) Korm. rendelet a védelmi intézkedésekrol.

46 A legnagyobb hazai 6nkormdnyzati érdekszovetségnek a Telepiilési Onkorményzatok Orszégos
Szovetségének (TOOSZ) 2020. tavaszi felmérése szerint a gépjarmtiadé 40%-anak kozponto-
sitasa a kistelepiiléseket érintette f6leg hatranyosan; az idegenforgalmi add, illetve a parkolasi
és kozteriilethasznalati dijak felfiiggesztése a varosokat, megyei jogti varosokat és a févarost, £6-
varosi keriileteket érintette nagyobb aranyban. A TOOSZ felmérésrél bévebben lasd Telepiilési
Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége: A TOOSZ felmérésében résztvevd onkormdnyzatok tobb
mint felének legfeljebb kéthénapnyi tartaléka van. (2020. janius 9.).

47  478/2020. (XI. 3.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet kihirdetésérél.

48 535/2020. (XIL 1.) Korm. rendelet a koronavirus-vildgjarvany nemzetgazdasagot érint6 hatasanak
enyhitése érdekében sziikséges helyi ad6 intézkedésrol.
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ltal 2020-ban kir6tt helyi ipartizési adé mértékét.* Konnyen megjdsolhatd, hogy
a 2021. év egyik meghatarozé kozpolitikai torésvonala lesz a helyi ipartizési ad4.”

A veszélyhelyzet alatt meghozott kormanyrendeletek egyfajta ,kozpolitikai teszt-
tizemként” is értelmezhetdk: az ideiglenes hatdlyd korményrendeletekben lefektetett
szakpolitikai dontések korményzati akarat esetén tovabb transzformélhaték torvé-
nyi keretek kozé. Igy keriilt be a gépjarmtiadé teljes elvonasa® az egyes adotorvé-
nyek mdédositdsardl sz4l6 2020. évi CXVIIL. torvénybe. Hasonlé ,ligymenetben” jart
el a kormdnyzat az Ggynevezett killonleges gazdasagi 6vezet jogintézmény megte-
remtésével, amit a 135/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet® tett lehetévé: a 100 milliard Ft
feletti koltségigényd 4j vagy mar meglévé beruhdzas megvaldsitasaul szolgéld hely-
szint a Kormény rendelettel kiilonleges gazdasagi dvezetté nyilvanithatja, ezzel a be-
ruhdzés helyszinéhez kapcsol6dé onkormanyzati feladatok ellatdsat és az érintett
teriilet tulajdonjogdt a megyei 6nkormdanyzathoz rendelve, ez szolgéltatta a jogala-
pot az Ggynevezett lex God elfogadasdhoz.”® Az ideiglenes hatalyti kormanyrendelet
kozjogi ,bebetonozasat” a Magyar Orszaggytilés kormanyparti tobbsége valdsitotta
meg a kiillonleges gazdasigi Ovezetrdl és a hozza kapcsol6dd egyes torvények mo-
dositdsardl szo6l6 2020. évi LIX. torvény elfogaddsaval, ami bizonyos, nem elhanya-
golhaté mddositdsokat leszdmitva,* megerdsitette a jogintézményt — ezt kovetéen
a 294/2020. (VI. 18.) Korm. rendelet immar végleges jelleggel kijelolte God kozigaz-
gatasi teriiletén a kiilonleges gazdasagi dvezetet és vele a megyei 6nkormanyzat jog-
hatésagat.” Az is lathatd, hogy a valéban dtmenetinek, kifejezetten a veszélyhelyzet
iddszakara szant kozponti intézkedések esetében a torvényi szintre valé emelés nem
jelenik meg szandékként — igy a veszélyhelyzet sordn felfiiggesztett 6nkormanyza-
ti parkoldsi dijak torvényi szintii megsziintetése lathatéan nem opci6 a kormanyzat
szdmara hosszu tdvon. A 2020. novemberben kihirdetett mdsodik veszélyhelyzet alatt

49  639/2020. (XII. 22.) Korm. rendelet a koronavirus-vildgjarvany nemzetgazdasagot érinté hatdsanak
enyhitése érdekében sziikséges egyes intézkedésekrol.

50 Tobb 6nkormanyzati szovetség, igy a Magyar Onkorményzatok Szovetsége és a Telepiilési
Onkormanyzatok Orszagos Szévetsége jelezte tiltakozasét, a Megyei Jog Varosok Szovetsége
pedig rendkivill megosztott a helyi ipartizési ad6 kérdésében attél fiiggéen, hogy kormdanyparti vagy
ellenzéki vezetésti varosokrél van szé.

51 2021-t6l a gépjarmitiadd esetében az adohatdsdgi feladatokat mér nem a helyi 6nkormanyzatok,
hanem az allami ad4- és vamhatésag latja el.

52 135/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet a veszélyhelyzettel 6sszefiiggésben a nemzetgazdasdg stabilitasa-
nak érdekében sziikséges intézkedésekrol.

53 136/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet a God varos kozigazgatasi teriiletén kiilonleges gazdasagi 6vezet
kijelolésérdl — amely veszélyhelyzetben hozott rendelet ltal kijel6lt eredetileg a varos tulajdonédban
16v6 a Samsung gyar 4ltal érintett ingatlanokra a Pest Megyei Onkorményzat tulajdon- és ezzel
helyi adéztatdsi jogat allapitotta meg. Zongor Gabor: Uj kézigazgatdsi teriileti egység: a kiilonleges
gazdasagi 6vezet. Uj Magyar Kozigazgatds, 13. (2020a), 3. 38—41.

54 A torvény levitte a beruhazasi értékhatart 5 milliard Ft-ra, masrészt a torvény hatdlya aldl kivette
a févaros, valamint a megyei jogd varosok teriiletét. A kiilonleges gazdasagi 6vezetrdl lasd b6veb-
ben Zongor (2020a): i. m.

55 @God az ,elsé és jelenleg egyetlen fecske’, a jové egyik fontos telepiilési 6nkormanyzatokat érint6
dilemmadja, hogy a kormdnyzat milyen mértékben kivan élni a kiilonleges gazdasagi 6vezetté vald
nyilvanitas lehet6ségével.
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ismét felfiiggesztették az 6nkormdanyzati parkoldsi dijakat.® A kozvetlen védekezd
intézkedéseket szintén az ideiglenes hatalyd korméanyrendeletek mentén szabalyozta
a Kormany — igy a maszkviselés, az éjszakai kijarasi tilalom, az idések vasarlasi szaba-
lyai, a rendezvényekre vonatkozé el6irasok, a koznevelés és felsGoktatds miikodésére
iranyul6 atmeneti el6irdsok. Ugyanakkor a kormdnyzat torvényben igyekezett a sajat
politikai és intézkedési mozgasterét biztositani a koronavirus mésodik hulldmanak
id6északara.”

A kormanyzat szamara az Alaptorvényben kodifikalt veszélyhelyzet biztosit kiilon-
leges kozjogi és politikai mozgasteret. A veszélyhelyzet alatt meghozott korményren-
deletek azon tdl, hogy alkalmasak az azonnali valsagkezelésre, lathatéan az altaldnos
torvényalkotas kisérleti laboratériumai, ,politikai és kozjogi el6szobai” — ezt példazza
a gépjarmuadé teljes ,allamositasa’; vagy a kiillonleges gazdasagi 6vezet torvénybe fog-
lalasa. A felvazolt folyamat beilleszthet6 a koronavirus-jarvany elleni védekezés mentén
a kozponti dontési szintet felerdsité nemzetkozi politikai trendbe, ezt a szakirodalom
talaléan csak ugynevezett koronacionalizmusnak nevezi. Annak a kérdésnek a meg-
valaszolasa Osszeurdpai dsszevetésben azonban még varat magara, hogy a pandémia
idgszakaban meghozott kormanyzati dontések mennyiben tekintheték a helyi 6nkor-
madnyzatokat érinté dtmeneti korldtozasoknak vagy egy hosszabb tavd centralizdcios
tendencia kezd6 elemének. Ugyanakkor ez Magyarorszagon mdr kevésbé mertilhet fel
kérdésként, ismerve a 2010-es évek parlamenti és kormanyzati jogalkotdsinak erésen
kozpontosité jellegét, mint az ij 6nkormanyzati toérvény 2011-ben, a szakigazgatasi
jogalkotas,*® megyei és f6varosi kormanyhivatalok, jarasi és févarosi kertileti hivatalok
feladatellatasa,” Gj koziizemi és kozszolgéltatdsi modellek.

Vitatott kérdés a kormdnyzat és az 6nkormadnyzati szerepl6k kozott a jarvany el-
leni védekezésben vald részvétel és a koltségekhez torténd hozzdjarulas. A védeke-
zés elsGdleges szintjét a kormdnyzati intézkedések jelentik — példaul jarvanyvédelmi
alap; munkahely- és gazdasdgvédelmi akcidtervek, vagy az ugynevezett Kurzarbeit-
rendelet.®® Ezt egészitik ki a telepiilési 6nkormdnyzatok sajat intézkedései a jarvany
elleni helyi egészségiigyi és gazdasagi védekezésben. A jarvanyidészak fontos kozpoli-
tikai természet( vitdja onkormanyzati olvasatban, hogy amig a sajat forrasaikbdl ugy-
mond ,rendkiviili er6feszitéseket” tesznek (példaul 6nkéntesek toborzasa, arcmaszk
és egyéb egészségligyi eszkozok beszerzése, lakossagi tesztelések, rendkiviili krizis-

56 479/2020. (XL 3.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet idején alkalmazandé tovabbi védelmi intézkedé-
sekrol.

57 A 2020. november 11-én hatélyba Iépett 2020. évi CIX. térvény a koronavirus-vildgjarvany masodik
hulldma elleni védekezésrdl 90 napra biztositja a veszélyhelyzet fenntartdsat.

58 Lasd b6vebben Krist6 Katalin: Jéléti allam elméletek és csaldadpolitika. Kodifikdcié és Kozigazgatds,
3. (2014a), 2. 73—-82; Kristé Katalin: Szocidlpolitika, szocidlis jog. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem, 2014b; Imre Mikl6s et al.: Kozigazgatdsi szakvizsga. Gazdasdgi igazgatds. Budapest,
Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, 2015.

59 Krist6 Katalin: Az ij teriileti dllamigazgatdsi rendszer. Budapest, Nemzeti K6zszolgélati Egyetem,
2013.

60 105/2020. (IV. 10.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet idején torténd csokkentett munkaidds foglal-
koztatdsnak a Gazdasagvédelmi Akcidterv keretében torténd tdmogatasarol.
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tdmogatasok a munkajukat elvesztéknek), addig kénytelenek kézponti irdnyd elvona-
sokkal szembesiilni. A nyilvanvalé fesziiltségek mellett az dnkormanyzatok jelentds
szadmu ,jé gyakorlatot” (best practices) valositottak meg a jarvany alatt.s' Ezek felérté-
kel6dnek valsagidszakban, a helyben alkalmazott hatdsos feladatellatdsi, pénziigyi-
finanszirozasi, szervezési-koordindciés megoldasok alkalmasak a tovabbi adaptdcio-
ra, erésitve az onkorményzatok kozotti parbeszédet, egyiittmikodéseket.

Korédbban mdr esett sz6 arrdl, hogy veszélyhelyzetben az 6nkormdanyzatok elsé
emberei gyakorolhatjak egy személyben a testiileti hatdskoroket a katasztréfavé-
delmi torvény alapjan. A telepiiléseken ez kivételes kozjogi eszkozt és kozpolitikai
déntési lehetdséget teremtett a polgdrmesterek (a Févarosi Onkorményzat esetében
a f6polgarmester) szdméra. Mivel a jogszabdly nem részletezi a helyettesités tartalmi
kereteit, igy a telepiilésvezeték korlatlan lehetéséggel rendelkeznek veszélyhelyzeti
idészakban a telepiilések iranyitidsira. Hasonl6an a Kormdany veszélyhelyzetben meg-
alkotott bizonyos rendeleteihez, j6 néhany polgarmesteri dontésnél felmeriilt a mora-
lis alapt kozpolitikai kétség, hogy adott intézkedés mogotti motivacié alapja valéban
a valsagmenedzselés volt-e — példaul rendkiviili jutalmazdsok polgarmesterek, alpol-
girmesterek szdmdra, belsé egyeztetés nélkiili alpolgarmesteri kinevezések, polgar-
mesteri dontések a testiilet dltal korabban vitatott beruhdzasi tigyekben. Ezekre, akar
mint ,rossz gyakorlatokra” is tekinthet az elemz4, amennyiben a dontések mogotti
hattérmotivacié sokkal inkabb irdnyul politikailag kényes, vitds tigyek gyors keresz-
tlilvitelére, kihaszndlva a testiiletek korlatozott miikodését. A Kormdany a masodik
veszélyhelyzet idGszakaban kiilon kormdanyrendeletben szabélyozta a polgidrmester
mozgasterét (példaul a polgarmester, alpolgdrmester tartés akadalyoztatidsinak ese-
tében kovetendd helyettesitési eljarasrend).? A 2021 tavaszdn felporgetett oltési fo-
lyamatnak koszonhetGen visszaesett koronavirus esetszamokbdl fakado lazité jellegti
kormadnyzati dontések részeként 2021. junius 15-t6l visszaall a telepiilési onkormany-
zati képvisel§-testiiletek, a févarosi és megyei kozgytlések, illetve ezek bizottsagainak
6nall6 feladat- és hataskorgyakorlasa.®®

A Kormény—o6nkormanyzatok koordindcié fontos szerepl6éi az onkormanyzati
szovetségek, amelyek informdacids és konzulticios feladatot latnak el a két szektor
kozott. A koordinécid 1990 6ta tobbé-kevésbé folyamatos, 2006 6ta pedig rendezett

61 A koronavirus-jarvény elleni hatékony 6nkormdanyzati védekezés, fellépés volt a 2020. évi TOOSZ
Legjobb Onkormdnyzati Gyakorlatok kifrés 8 célteriilete, amelyre egyarant palyaztak févérosi
keriileti 6nkorményzatok, megyei jogti varosok, valamint kisvérosi és kozségi 6nkormdnyzatok.
Bévebben lisd a TOOSZ altal kiadott Onkormdnyzat cimd Gjsag 2020/4. szamat Onkormdnyzat,
30. (2020), 4.

62 15/2021. (I. 22.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet ideje alatt a polgarmesteri feladatok ellatdsanak
egyes kérdéseirdl.

63 307/2021. (V1. 5.) Korm. rendelet a katasztréfavédelemrél és a hozza kapcsol6dé egyes torvények
modositasarol szolé 2011. évi CXXVIIL torvény egyes rendelkezéseinek eltéré alkalmazdsarol.
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formalis keretek kozott® zajlik. A tapasztalatok azonban azt mutatjak, hogy a konzul-
tacio — kiillonosen kormanyzati oldalrdl — sokszor inkabb csak latszélagos, mintsem
valédi partneri viszonyon alapul.

5. A két krizis tapasztalatainak szintetizalasa

Tanulményunkban a két globdlis méret(i, exogén valsag hatdsait vizsgaltuk a hazai
onkormanyzati szektoron. Empirikus tény, hogy az atfogé krizisek kozpolitikai val-
sdgmenedzselése sordn felértékelddik a kozponti korményzat szerepe, dontési és be-
avatkozasi felel6ssége — ez megfigyelheté a 2008—2009-es pénziigyi és gazdasagi
vildgvalsdgnal, valamint a 2020-as Covid-19-jarvany tapasztalatainal.®> Ugyanakkor
a kormdanyzati dontéshozatal mozgastere jelent6s mértékben fiigg az alkotmdnyos,
kozjogi berendezkedéstdl; a valsdg idején fenndll6 és alkalmazott jogrend dltalanos
vagy kiilonleges jellegétdl; a kormanyzat torvényhozoi hatorszagatdl, timogatasatol.
Vizsgalati dimenzié a helyi 6nkormanyzatok feladat- és hatdskore, kozjogi és gazda-
sdgi autondmidjuk, valamint a valsagidészakban a rendelkezésre all6 objektiv kornye-
zeti (gazdasagi és tarsadalmi) tényezGk, valamint a kormdnyzat és helyi 6nkormany-
zati szektor kozotti koordindcié. Fontos horizontélis kérdés, hogy krizisidészakban
a kormanyzati kozpolitikai intézkedések milyen mértékben érintik az 6nkormdanyzati
rendszert, negativ esetben a mar meglévé nehézségek mellett megnyilnak-e tovabbi
konfliktusok, akar teljes ,konfliktuskonténerek”.

A kozpolitikai valtozas és krizis (policy change, policy crisis) kezelése érdekében
hozott beavatkozdsok, kozpolitikai intézkedések hatdssal vannak a szakpolitikai
struktarak miikodési alapparamétereire — errél szol Peter Hall els6-, mdsod- és har-
madrendd kozpolitikai valtozdselmélete. Az dtfogé krizisek megbontjék a kozpolitika
»békeid6ben” megszokott inkrementélis miikodését (!), mivel felbomlik a gazdasagi,
tarsadalmi és politikai alrendszerek egyensulyi allapota, és belép az tigynevezett meg-
szakitott egyensuly kozpolitikai elmélete.

Az alabbi tablazat dimenzidk mentén szintetizalja a két vizsgalt krizis helyi 6n-
korményzatokat érinté hazai torténéseit, alkalmazva a kiilonb6z6 kozpolitikai valto-
zds- és valsdgelméleteket. A valsdgkezelés azonnali és rovid tava hatdsok értékelését
a kiilonb6z6 rendszerek hosszu tava adaptacids képességének — esetiinkben az 6n-
kormdnyzati reziliencia, rugalmas ellenallé képesség — vizsgalata kovetkezik remél-
hetéleg egy kovetkezé tanulmanyban.

64 20062010 kozott a Kormany—Onkormdnyzatok Egyeztetd Féruma (KOEF); 2010 utan val-
toz6 elnevezés alatt el6bb az Onkorményzatok Nemzeti Egyeztet§ Féruma (ONEF), majd
az Onkormaényzatok Nemzeti Egyeztet Tandcsa (ONET) néven.

65 OECD: The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of government. Paris,
(2020. november 10.).
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1. tabldzat: Osszehasonlito tabldzat a 2008-as pénziigyi és gazdasdgi, valamint a 2020—-2021-es

koronavirus-jdrvdny meghatdrozott dimenzidirol

Vizsgalati 2008-2009-es pénziigyi 2020-2021-es
dimenziék és gazdasagi valsag koronavirus-jarvany
A valsag rovid 6%-0s GDP-ardnyos allamadéssag- |8%-os GDP-aranyos allamadéssag-
tavu (éven beliili) | n6vekedés. novekedés (2020. els6 — harmadik
makrogazdasagi |6%-os brutt6 hazai termék csok- negyedév).
hatésai kenés. 5,6%-o0s brutté hazai termék csokkenés.
GDP-aranyosan 4%-ra csokkend Kozel 10%-ra duzzadé koltségvetési
koltségvetési hidny. hidny fél év alatt.
Roml6 foglalkoztatdsi mutatok. Roml6 foglalkoztatdsi mutatok.
Politikai hattér, |Instabil parlamenti viszonyok. Alkotmanyos (2/3-0s) kormanyzati
parlamen- Kisebbségi kormanyzas. tobbségl parlament.
ti viszonyok Kormdnyviélsag, korméanyvaltés Fegyelmezett belsé kormanyzati viszo-
és kormanyzati | (Bajnai-kabinet 2009-2010). nyok és miikodés.
mozgastér Rendkivill sziik kormanyzati politi- | Széles kormdanyzati mozgastér.
kai mozgdstér.
Alkotmanyos, Altaldnos jogrend a valsag id3sza- | Kiilonleges jogrend (veszélyhelyzet)

kozjogi hattér

kéban.

Parlamenti kisebbség a korményzat
mogott (tobbségi, de széttoredezett
parlamenti ellenzék).

Széles telepiilési 6nkormanyzati
feladat- és hatdskori rendszer
(1990. évi LXV. térvény — Otv.).

alkalmazasa.

Mindsitett alkotmanyos parlamenti
tobbség a kormdanyzat mogott.

Sztikebb telepiilési 6nkormanyzati
feladat- és hatdskori rendszer (2011. évi
CLXXXIX. torvény — Motv.).

A helyi 6n-
kormanyzati
szektort érint6
dontési keret-
rendszer a val-
sagkezelés soran

Sziik parlamenti beavatkozasi
lehetéség a kormanyzat szama-

ra (,feles” torvények elfogadédsa
csak kiilsé parlamenti tdmogatas
mellett).

Onkormanyzati normativak alaki-
tasa a koltségvetési torvényben.
Kormany- és miniszteri rendeletek.
Zérbé mozgastér 2/3-os torvényho-
z4si targykorokben (Alkotmdany;
Onkormanyzati térvény stb.).

A helyi adok rendszere valtozat-
lan (1990. évi C. torvény a helyi
adokrol).

Erintetlen forrasszabalyozési
keretek.

Konfliktusokkal terhelt, de
alapvetéen moderalt koordinacié
a Kormany és az 6nkormdnyzati
szektor kozott (KOEF; szaktéarcak).

Széles parlamenti beavatkozési lehetd-
ség a kormanyzat szamara (Alaptorvény
és 2/3-os ,sarkalatos” torvények;
»felhatalmazdsi” torvény; egészségligyi
vélsdghelyzet).

Kozvetlen kormanyzati beavatkozés

a helyi ad6k rendszerébe (gépjarmiadé;
idegenforgalmi ado; helyi ipartizési ad6).
Kozvetlen kormanyzati beavatkozés

az onkormanyzati bevételek rendszeré-
be (dijtételek felfiiggesztése veszélyhely-
zetben).

A veszélyhelyzet mint alkotmdnyos

és politikai ,tesztiizem” a kormanyzat
szamdra.

Teljes mértékben konfliktusokkal terhelt
viszony a Kormény és az énkormdny-
zati szektor kozott (prompt intézke-
dések; kormanypdrti 6nkormanyza-

tok preferdldsa a koordindci6 sordn;
kifejezetten rossz Korméany — F6varosi
Onkorményzat viszony).
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Onkormanyzati
reakciok a val-
sagkezelés soran

Hatdrozott, de moderalt onkor-
manyzati oppozici6 a parlamenti
és kozponti kormanyzati megszori-
tdsokkal szemben.

Nem beszélhetiink 6nallé
Kormdény—-Budapest politikai
torésvonalrdl.

Jelent8s mértékd helyi adéemelés
nem torténik a valsig alatt.

Az 6nkorményzati miikodés struk-
turdlis kerete nem véaltozik (Otv.,
koltségvetési torvény).

Nincsenek kiilonleges jogkorok.

Eles 6nkormanyzati oppozicié a parla-
menti és kozponti kormdnyzati intézke-
désekkel szemben (kiillonosen az ellen-
z€ki Budapest és mas vérosok alkotta
Szabad Varosok Szovetsége részérdl).
Van 6néll6 Korméany—Budapest politikai
torésvonal.

Rendkivill besziikiilé 6nkormdany-

zati bevételi lehet6ségek (helyi adok
dtcsoportositdsa; helyi adémoratérium
a 2021. évre).

A polgarmesterek kiilonleges jogkore

a veszélyhelyzet id6szakaban (a Kat.
alapjan).

A kozponti kor-
manyzati donté-
sek 4j szakpoli-
tikai problémat,
»konfliktus-
konténert”
nyitnak meg

A kozponti szint( forraskivonas
(f6leg a bérpolitika teriiletén) dltal
okozott miikodési nehézségek.

A forraskivonas ellenére az 6n-
kormdnyzati forrdsszabélyozas
keretrendszere nem viltozott.
Nem nyilt meg j ,konfliktus-
konténer”.

A valsagkezelés sordn hozott megszori-
t6 kozponti intézkedések (bevételkiesés)
altal okozott mlikodési nehézségek.

Az 6nkormdnyzati bevételek rendszere
(helyi ad6k) alapvetéen megvaltozik.

Uj , konfliktuskonténer” nyilt.

A kormanyzati
szinti kozpoli-

Misodrendi kozpolitikai valto-
z4s — a krizis hatasara az 6nkor-

Harmadrendi kozpolitikai valto-
zas — a krizis hatasara az 6nkormanyzati

tikai valtozasok |manyzati miikodés alapkeretei mikodés kereteit radikalis beavatkozas
természete és a kordbban kitizott kormdanyzati | éri a kozponti szintrél (veszélyhelyzet
és a krizis jellege |kozpolitikai célok (fiskdlis szigor; | mint kiillonleges jogrend; megszoritdsok
(Peter Hall) onkormdnyzati egytittmiikodések |a helyi adé teriiletén; dijtételek ingye-

preferéldsa) valtozatlanok marad- |nessé tétele).

nak, csak az eszk6z6k megvalaszta-

saban torténik médosulas.
Kozpolitikai A megszakitott egyensuly jelensége | Megszakitott egyensuly elmélete na-
probléma- és kri- | kevésbé jellemz6 — mar a vélsag gyon jellemzd — a valsag el6tt lezajlott
zismenedzsment | el6tt (2006—2008) jellemzéek onkormanyzati konszolidacié.
(Lindblom, az onkormdnyzati szektort érinté | A kozponti korményzati dontéshozatal
Bouckaert megszoritasok. felértékel6dése és a lokalis onkormany-
etal.)% Alapvetden negativ, de moderalt zati pozicidk radikalis leértékel6dése

kozpolitikai visszacsatolds az 6n-
kormanyzati szektor részérél.

az ugynevezett koronacionalizmus
jelenségének a jegyében.
Egyértelmien negativ és radikalisan
elutasit6 kozpolitikai visszacsatolds
az 6nkormanyzati szektor részérdl.

Forrds: a szerzok szerkesztése

66 Geert Bouckaert et. al.: European Coronationalism? A Hot Spot Governing a Pandemic Crisis.
Public Administration Review, 80. (2020), 5. 765-773; Charles Lindblom: A kis lépések probléméja.
In Richard Stillman (szerk.): Kozigazgatds. Budapest, Osiris—Szdzadvég, 1994. 83—98.
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