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1. Altalanos bevezetés. Jelen munka céljai

Jelen irds a mai Magyarorszag egyik legégetSbb és legellentmonddsosabb
kérdésével, a romak érdekeinek a leggyakrabban a kézponti kézigazgatas
altal vezérelt — am értelemszeriien nem csak ott zajlé — jogalkotasi folyama-
tokba térténd becsatornazasaval és ennek intézményes megoldasaival kivan
behatébban foglalkozni. A téma feldolgozasa szitkségképpen nélkilézi a
teljeskOriséget; a létezd — s elsésorban a kormanyzati dontés-elSkészitéssel
Osszetiigel — intézményes megoldasok katalogizalasaval és az egyes neuralgikus
szabalyozasok és gyakorlatok felmutatasaval, illetve néhany vonatkozasban
konkrét javaslatok megfogalmazasaval e munka csupan a teriilet névekvé
jelentSségére kivanja felhivni a figyelmet.

A munka arra is kisérletet tesz, hogy konkrét javaslatai révén rimutasson
arra az Osszefliggésre, miszerint a vizsgalt teriileten is kizardlag koriltekint6en
el6készitett komplex kézpolitikai programok jogszabalyi és kozjogi szer-
vezetszabalyozo6 eszk6zokben torténd leképezbdése vezethet eredményre;
azaz egyes Uj jogintézményeknek a tarsadalmi valosagtol és a jogrendszer
egyéb teriileteitdl, illetve a jogalkotasi folyamat egyéb elemeitdl elszigetelt
kialakitasa, bevezetése nem lehet sikeres, nem produkalhat valos (tartos)
tarsadalmi eredményeket.

A tanulmany nagy terjedelemben foglalkozik a tairsadalmi mult egyes jog-
politikai és jogtorténeti Ssszefiiggéseivel; amennyiben ezek — szamos esetben
— rendkivili magyarazé erével birnak a jelen jogintézményei és (jog)politkai
tendenciai vonatkozasaban is. A multra vonatkozo fejtegetések sziikségképpen
kiegésziilnek tovabba az Gjabb jogfejlesztés eredményeit altalanosité masik
hangsulyos elemmel: a 2010-ben bekévetkezett kormany- és kurzusvaltas
6ta a magyar jogrendszerben és allami (kozigazgatasi) szervezetrendszer-
ben bekévetkezett konkrét valtozasok Gsszefoglalasa is sziikségessé valt,
amennyiben a dolgozatban vazolt ellentmondasok és javaslatok értelmezési
kontextusat a hagyomdanyos tendenciak és a valéban jszerd megoldasok
csupan egylittesen adhatjak ki.

Munkank tovabbi célja, hogy szakmai javaslataival, jobbité szandéku
megallapitasaival hozzajaruljon a a hazai romapolitika olykor egyensulyza-
varos és hitelességét tekintve is vegyes megitélésti rendszerének javitasihoz,
bévitve a rendelkezésre all6 jogi és egyéb eszkozok tarhazat.



2. A vizsgalt témakor tudomany altali megragadasanak lehetdségei
2.1. Bevezetés

Jelen fejezet a magyar kozpolitika és azzal szoros Osszefliggésben a magyar
jogrendszer belsé hangsulyainak 2010 6ta bekdvetkezett elmozdulasat kivanja
bemutatni, &ilinds tekintettel azokra az elemekre, melyek a romdifk jogalkotisba
1irténd bevondsdnafk szemsz0gébol linyegesek lebetne. Ennek keretében az iras —
egyebek mellett — vazlatosan foglalkozni kivan a jogrendszer természetjogias
atalakuldsaval, azaz a szabéalyokban megfogalmazédé konkrét, kézvetleniil
cselekvéssé alakithato elvarasok helyett a mogottes értékeket és érdekeket
kézéppontba 4allito jogszemlélet 4j tendenciaival; Ggy is mint a kormanyzati
kapacitas bévitésének sajatos eszkdzeivel. A lehetséges elénydkként feltiné
4j jelenségek mellett, s azoktdl el nem valaszthatéan — magyar példak felhasz-
nalasaval — bemutatasra keriilnek a tarsadalom valamennyi normarendszerét
megterheld, ,,talporgetett” hazai jogfejlesztés egyes torvényszertségei és
szikebb témankat befolyasol6 kévetkezményet is.

Mindazonaltal e fejezet elsésorban azokat az objektiv tirsadalmi-politikai
folyamatokat, jogintézményeket, joggyakorlatokat és a jogi gondolkodasban
lezajlott valtozasokat kivanja bemutatni, melyek ez7ddtdjr a leghangsilyosabbnak
tannek, s a kozeli j6v6 — lehetséges — meghatarozé elemei k6zé sorolhatdak.

Nem elsésorban a globalizaciés trendek kényszere, az Unids elvarasok
és az objektiv kiils6 hatasok fel6l kivanom attekinteni a magyar jogrendszer
kozelmultjat és jelenét, sokkal inkabb azokra a bels6, a jogalkoto és jogal-
kalmazé céljai, 6nképe, szereptudata és attitidjei altal is jelentés mértékben
meghatarozott sajatossagokra koncentralok, melyek valoban egy — jogi
instrumentumokon keresztil is — jol megragadhaté és leirhaté jog- és
kozpolitikaként — ha gy tetszik a roma-politika kereteként — allnak elSttiink.

A fejezetben felvetett kérdések — melyek az eltelt b6 két esztendd jog-
alkotasahoz kapcsolédnak —, részben tartalmiak, az egyes szabalyozasok
konkrét megoldasait firtatjak; részben pedig a jogalkotas jellegét vizsgaljak,
azaz a jog létrejovetelének jogban régzitett és jogon tuli szempontoknak
val6é megfelelésére vonatkoznak.

Jelen iras egyik kiindul6pontja, hogy nem csupan kézigazgatds-tudoma-
nyunk, de kézigazgatasunk is alapvetSen jogias jellegti, azaz a killonb6z6 elvek
megjelenitésének (és leirasanak) igénye alapvetGen (elsédlegesen és gyakran
kizarélagosan) jogalkotdsban konkretizalédik: az egyéb normarendszerek
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altali befolyasolas igénye és kiépiiltsége igen alacsony szintiinek mondhato.
Ebbdl a sajatossagbodl az is adodik, hogy egyes tertiletek vonatkozasaban a
kevéssé konzekvens és olykor kifejezetten inkonzisztens szabalyozas egyuttal
a hosszu tavu elvek hidnyarol is tantskodik.' Egyes tertiletek ,,hagyomanyo-
san” abba a korbe tartoznak, amelyben a révid tavu elvek esetlegességére
vagy a permanens jogszabaly-valtozasok utalnak (pl. személyzetpolitika),
vagy éppenségeel a szabalyozas ,,alacsony jogforrasi szinten” tartasa (azaz
pl. az érdemi kiils6 kontrolloktdl valé elzarasa), amire j6 példa a kiilénb6z6
javaslattevé, véleményezé és konzultativ szervekre vonatkozé joganyag
tartalma és jellege is.
A jogi szovegek minden esetben lenyomatai annak a tarsadalmi kozegnek,
melyben létrejottek, s egyik céljuk, hogy befolyasoljak a vilagot melyben
keletkeztek. Eppen ebbdl kovetkezéen e szévegesoportok jelentds infor-
maciéforrasokként is szolgalnak, s nem csupan a mult megitélését célzo
tarsadalomtorténeti rekonstrukeié kérében, hanem a jelen kormanyzati
berendezkedésérdl, s6t a jelen kormanyzati, illetve jogi kapacitasairdl szolo
kutatasokban is nagy szerephez juthatnak. A ,,jogi sz&vegek” fogalma alatt
természetesen nem csupan a tételes rendelkezéseket kell értentink, hanem —
egyebek mellett —az azok létrejottének koriilményeit és a 1étrejott szabalyok
tarsadalmi ut6életét r6gzité dokumentumokat is.
Magatol értet6dd, hogy a jogi szovegek sohasem egyszert leképezéset a
valésagnak.” Aki Magyarorszag Alaptorvényébdl és az egyéb hatdlyos jogsza-
balyokbdl probdlna rekonstrualni a mai Magyarorszag tarsadalmi viszonyait,
beleértve a roma népesség helyzetétis, igencsak hamis képet nyerne. Eppen ezért, ha
ajogrendszer, illetve a tigabban vett jogi rendszer allapotat vizsgaljuk, legalabb
harom azonos jelentéségti — és egyidejtleg feldolgozando — tertilet kinalkozik:
a) ajoginstrumentumai létrej6ttének folyamata (e folyamat elézetes elva-
rasoknak, rogzitett szabalyoknak val6 megfelelése, tarsadalmi kozege,
beagyazottsaga),

b) azegyediés normatfv dontések tartalma, az egyes intézmények jellegadd
vonasai, illetve

c) aziméntick tényleges alkalmazasa, mikodése, ,,hasznosulasanak mértéke”.

1 LINDER VIKTORIA: Sgemiélyzeti politika — humanstratégia a kizigazgatdsban. PhD értefezés
tézisei. Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Debrecen, 2010.
13. [a tovabbiakban: LiNDER (2010)]

2 RAINER KESSLER: Az dkori Izrdel tdrsadalma. Torténeti bevegetés. Kalvin Kiado,
Budapest, 2011. 42.
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A vizsgalat egyik nehézsége, hogy csupan rendkiviil komplex megkdzelitések
és modszerek egyideji alkalmazasa révén lehetséges megallapitani, hogy
milyen lbetdségek rejlenck a jogrendszerben, illetve a jogi rendszerben. Hang-
sulyozni kivainom, hogy munkam csupan egyes — a mai kormanyzati, illetve
szikebben vett jogi kapacitas(ok) értékelése kérében altalam 1ényegesnek
talalt, a roma sgervetek jogalkotdsban vald részvételével isszefiiged — szempontok
katalogizdldsdra és az adott aspektushoz rendelheté egyes tények (példak)
bemutatasara vallalkozik, a tényleges értékelést — beleértve az 6sszehasonlitd
vizsgalatokat is — csak a legsziikségesebb mértékben végzem el.

Minden hasonlé (az éppen aktualis folyamatok feltérképezését felvallalo)
elemzés gyenge pontja a politikai, pontosabban direkt partpolitikai felhan-
gok és athallasok kérdése. Az ezen problémaval valé jozan szembenézés
azért is megkertlhetetlen, mert a 2010-2012 koz6tti magyar politikai és jogi
rendszerrel kapcsolatban a politikai argumentaciéban jra és Gjra felbukkan
a dilemma, hogy az a kormanyzat, az a hatalmi struktira, amely az éltala
alkotott jogalkotasi szabalyokat sem feltétlenil tartja tiszteletben, vajon
alkalmas lehet-¢ a tarsadalom mordlis alapjanak radikalis — ha ugy tetszik
forradalmi — megujitasara, s ennck keretében a romakkal kapcsolatos tar-
sadalmi kbzmegegyezések konturjainak Gjrarajzolasara, egyfajta magyar-roma
kiegyezés megvalositasira.

A roma politikaval Gsszefiiggésben az oly” gyakran emlitett paradigmavalt(oz)
4s ma mar nem jelentheti egyszerden a részvételi tipusu demokracia intézmé-
nyeinek szamszer( erSsitését, sokkal inkabb a tematizalt kozbeszéd targyaiban
sziikséges legelébb is rendet vagni, kimondya (végre) az egész; tarsadalonra irdnyads
prioritasokat. Felvazolva azokat a politikai és gyakorlati szempontbdl is elsébbséget
élvezé létmozzanatokat és lét-szintereket, melyek kiemelt kezelése killon emlités
nélkil katalogizalja azokat a témakoroket és tertileteket is, melyek — egyuttal —
sziikségképpen hatrébb sorolédnak (ezen utébbi kérilmény teszi nehézkessé
politikai elitlink szamara az elkdtelezOdést, a hatarozott értékvalasztast). A
vdlsdg kilondsen nyilvanval6va teszi, hogy az esetlegességek mentén mikédéd
tarsadalomvezérlés (azaz a mindenkori pillanatnyi helyzettel indokolhaté ,,hizd
meg — ereszd meg” kéltségvetési logika prolongalasa) legfeljebb révidtava
karenyhitésre alkalmas, mikézben hosszabb tavon a tarsadalom természetes
regeneraciés képességének hanyatlisahoz vezet.

Egy allamnak a , legeslegtjabb kor” viszonyai kzepette sem lehet ha-
romnal, legfeljebb négynél tobb prioritisa — minden olyan lista, amely ennél
joval t6bb elemet tartalmaz, bizonyosan teljesithetetlen, s mar a kezedet-
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kezdetén hiteltelen. Irdsomban ezeket a kzépponti jelentéségi kérdéseket
nevegens nemzeti fo-kérdéseknek. Az ,,0tven vagy éppen szazpontos politizalas”,
mint magatartasforma, jelenlegi kértilményeink kozott vildgosan utal arra
a tényre, hogy az azt kimunkal6 személyek — tarthatatlan politikai kompro-
misszumok vagy kézvetlen, személyes érdekek (lekotelezettségek stb.) okan
— maguk sem biznak a revelalé hatasban, az érdemi megujulasban, radikalis
valtozasban — azaz pontjaik majdani sikerében.

Munkamban a ,,f6-prioritdsok” kozott is kiemelten kezelem a roma-kér-
dést. A jelen munkéban felvazolt megoldasi iranyok és eszk6zok tilnyomod
tobbsége csak egylittesen — azaz konjunktiv feltételként — megjelenitve
érhet el hatast. A javaslatok tekintélyes része nem kigdrdlag a roma-kérdéssel isz-
szefiiggd felvetéseket jelentt meg, hisgen az, alibbi gondolatok csupdn a teljes tarsadalom
Sejlesztésének és dtalakitdsinak folyamatiban — s azokra tekintettel — értékelbetiek.
A javaslatok kézott nem szerepeltetem azokat, amelyek a politikaformalok
javaslatainak f6 iranyvonalahoz tartoznak/tartoztak (alapjogok biztositisa,
jogl segitségnyujtas, romatelepek felszamoldsa stb.), s melyek lényegesek
ugyan, de egyrészt a szakirodalomban, illetve a kiilénb626 jogl instrumen-
tumokban j6l megjelenitettek, masrészt csupan tavoli 6sszefliggést mutatnak
a jogalkotasi folyamattal.

2.2. A probléma megragaddsdanak lebetséges ritjai. A midszer kérdése

Eléfeltevéstunk, hogy a hiteles és tovabbi elemzésre alkalmas vizsgalathoz va-
lamifajta inter-, illetve multidiszciplinaritast alkalmaz6 modszerre van szikség;
azaz a vizsgalt témaban —a romaknak a jogi instrumentumok tartalmanak kiala-
kitasaban jatszott szerepe vonatkozasaban — az egyéb tarsadalomtudomanyok,
igy pl. a politikatudomany, a kézigazgatastudomany, a szociologia, vagy éppen
a keresztyén szocialetika, illetve gazdasagetika () megallapitasaibol érdemes egy
olyan erételjes tudomanyos és targyi keretet kovacsolnunk, amelyben, illetve
amelyhez képest a szikebben vett jogtudomanyi érvelések és szévegszintl
vizsgalatok elnyerhetik valos helyiiket és értékiiket.

A jog és a tudas egyéb formai kozotti dialdgus kialakulasdhoz eleve egy
erételjesen interdiszciplinaris kiindulopont sziikséges.” Ez ma mar tobbet
jelent, mint a szociologia vagy a diskurzus-analizis médszereinek segitségiil

3 RICHARD SHERWIN: [ntersections of Law and Culture. [A cross-disciplinary conference
hosted by the Department of Comparative Literary and Cultural Studies, Franklin
College Switzerland, Lugano, October 2, 2009.]
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hivasa a jogi folyamatok jobb megértéséhez, attekintéséhez. Sokkalta in-
kabb olyan 4j (tudomany)teriiletek felé torténd nyitas igénye fogalmazddik
meg, melyek mindeddig nem vagy csak alig érintkeztek a jogtudomannyal
(kulturalis antropoldgia,* teoldgia,” vallistudomany,® szocidlpszicholdgia,
romoldgia stb.). S6t, ma mar ezek kapcsolata sem szoritkozhat dltalanossagok
szintjén mozgo ,,kdlesénds bemutatkozasra”, sokkal inkabb olyan el6zetesen
megkonstrualt interdiszciplinaris eljarasok, és ezekhez k6t6dé koherens és
szisztematikus médszerek kialakitdsa szitkséges, melyek biztositani képesek
az érdemi Osszehasonlito elemzések/ kutatisok stabil kereteit, s egyuttal a
szukséges rugalmassag és nyitottsag felé is elkotelezettek.”

Gulyas Gyula — sajat szakteriilete fel6l kozelitve a kérdéshez —, a kévetke-
z6ket itja: ,,A multidiszciplinaritds megkéveteli a szakitast az intézmények és
strukturak egyoldala politikai analizisének modszerével: az ez iranyu vizsga-
lédasokat ki kell egésziteni a szociologia, a kbzgazdasagtan és a jogtudomany
nyujtotta teoretikus és modszertani lehetségekkel. A problémaorientaltsigon és
a problémamegoldason elsGsorban a ,relevancia’ kovetelményét kell értentink,
azaz azt, hogy a kozpolitika tudomanyanak a valos vilag, a &izpolitikacsindlds
problémainak a megoldasi lehetéségeit kell megeéloznia, és hatat kell fordita-
nia az olyan steril akadémiai vitaknak, mint amilyen példaul a politikaelmélet
klasszikusainak interpretalasa, vagy a jo politika kritériumrendszere. A nor-
mativitas ,,er6s kritériuma” Lasswell szerint mindenekel6tt azt kéveteli meg,
hogy a kézpolitika tudomanyanak szakitania kell a ,tudomanyos objektivitas’
hamis latszataval és nyiltan be kell vallania, hogy a kormanyzati tevékenység

4 Részletesebben lasd pl.: FREEMAN MICHAEL - NAPIER, DavID (szerk.): Law and
Anthropology. Current Legal Issues Volume 12, London, 2009. 47.

5 A legnépszertibb megkozelitésben a teolgia nem egyéb, mint a két végpont kézotti
oda-vissza mozgas, ahol is a két végpont az 6rék igazsag, illetve a pillanatnyi helyzet,
amelyben ezt az 616k igazsagot fel kell lelni. PL: PauL TiLLicH: Systematic Theology.
Reason and Revelation, Being and God, 1951/1. 3.

6 Amennyibenavallastudomany egy olyan szintetikus éslényege szerintleiré tudomany,
amelynek 6 célkitlzése a vallasi jelenségek szambavétele; Ggy a hagyomanyosan
e korbe sorolt agazati szaktudomanyok mellett lehetségesnek és sziikségesnek
mutatkozik a jogelmélet, illetve a tételes jogra timaszkodé jogtudomanyi agak sajatos
modszereinek és eléfeltevéseinek beemelése a vallasi valosag egy-egy dimenzidjanak
elemzési lehetéséget kozé, killondsen, ha az magara a jogra is hatast gyakorol.

7 JoNATHAN RoOTHCHILD: Law, Religion, and Culture: The Function of System in
Niklas Luhmann and Kathryn Tanner. Journal of Iaw and Religion (2008-2009), Vol.
XXIV.,, 476.
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elemzésében a kutaténak lehetetlen elvéalasztania egymastdl a célokat és az
eszkozoket, illetve az értékeket és technikikat.””

Sajatos lehetSség a politikai diskurzusvizsgalatok kitetjesztése” a kozpolitika
altalunk vizsgalt sajatos tertiletére, a killonb6z6 kézpontt szervek mellett mikodé
segédszervekben folyo sajatos diszkurzusok jellemzdire és f6bb sajatossagaira.

2.2.1. Komplex kozpolitikai programok és ezek megjelenitése a jogrendszerben

A komplex kozpolitikai programok minden esetben tobbszinti, dsszetett intézmeényi,
szolgdltatdi és adminisgtrativ rendszerként dllnak elsttiink, s killondsen igaz ez a
[fenntarthatd kisebbségpolitika emberi jogi, politikai részvétellel dsszefiiged, illetve ser-
vezeti kérdései vonatkozdsdban. Ez — egyebek mellett — azt is jelents, hogy ag rijonnan
letrehozott intézmeények, illetve egyedi intézkedések (dontések) nem lehetnek elszigetelt
Jelenségeke: csak az adott kérdéskirben megielend egyéb adekvdt intézmeények tartalmi
Sajdtossdgaira figyeld, azok kontextusiban siiletd sijabb intémények esetén lebet
egydltaliban esély ag adott program megvaldsitdsara, érdemi eldrebaladasdra. Ez a ro-
ma-politika egyes intémenyes eszkize vonatkodsiban azt jelents, hogy dnmagiban a
vonatkozd kormdanyzati Roordindcid intémeényeinek kialakitdsa és kormanybatdirogati
szintii megjelenitése nem elegendd; a hatékony — és sziikségképpen komplex — rendszer
kialakitdsa igényli tovabbi elemek érdemi beépitését a teljes jogalkotisi folyamatba (pl.
kizdrdlag a roma érdekek megelenitésével foglalkozd jogalkotdsi referenseke rendszerbe
dllitdsa, roma szdrmazdsi RoZs0lgdlati tisgtviseldk munkdba dllitdsa és bevondsa ezen
Jogalkotdsbay a roma szdrmazdsi tisgtviselok mellé mentorok kivilasztasa, az ntdbbi-
akra vonatkozo elvdrdsok elizetes rigzitése mellett sth.). Ugyanis ez a fajta komplexitis
(teljeskariiségre torekvés) biztosithatia a pillanatnyi politikai megrendelés alapjan, érdemi
elkészités nélkiil kivitelezett programok belyett a tervszerd, idddimenzidval rendelfezd
(azaz az egyes elemeket adott esetben jelentds iddkiilonbséggel, szakaszosan bevezetd),
minden lebetséges iranyban transzparens és tudatos (tervezett) politikai kommunikdcidval
is folyamatosan tamogatott — és jogintézményekké is érlelt — programok sikerességét.
Napjainkban megfigyelhetd, hogy a jogrendszer vizsgalata gyakorta kizaro-
lag alkotmanyossagi szempontu és alkotmany-alapu értékeléssé egyszertsodik.'”

8 Guryas Gyura: A kizpolitika paradoxonai. PhD disszertacié. Budapest, 2002. /
kézirat/ 69.

9 Lasd bévebben: SzZABO MARTON: A diszkurziv politikatudomany alapjai. 1’ Harmattan,
Budapest, 2004.

10 Illetve — masként kozelitve a kérdéshez — azt is tapasztalhatjuk, hogy a tarsadalmi
jelenségek (e munkaban is vizsgalt) egyes teriileteinek vizsgalata mintha kizardlag az
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Még ha ezt az — egyébként érthet6 — alapallast valasztanank is,'" kijelenthetd,
hogy ,,[Az] alkotmany, mint normakategoria vizsgalata, annak megalkotdsat,
modositasat (valtozasat), targyat, hatasat és egyedi jellegzetességeit tekintve
[maga is] Gsszetett szempontrendszer érvényesitését igényli”.'” Ennek egyik
oka éppen az, hogy ,,Az alkotmanyozas egyszerre jogi és politikai jellegli
aktus. Az a doéntés, hogy sziikség van-e Uj alkotmanyra, a jog rendszerén
kivil sziletik meg. Nem a jog terrénumaba tartoz6 kérdés az sem, hogy
egy 4j alkotmany {6 iranyvonalai (pl. a kormanyforma, az alapjogvédelmi
mechanizmusok, a nemzetiségek dllamalkots tényezdként tirténd megjelenitése stb.)
merte mutassanak. Ezeket a dontéseket a politikdnak kell meghoznia”."
Egy adott alkotmany is mindig legalabb kétféle normacsoportot tartalmaz:
egy pozitiv jogit, és egy politikai normakat tartalmazot. Egy alkotmanyjogi
(mint szakjogi) elemzés feltétlenil sziikséges, de sohasem lehet kimeritd, ha
nem tér ki a politikai normak természetének bemutatasara.'t Tagabban: az
alkotmanyozas targyi problémaja sem kezelhet6 kizarolag jogi, jogtudomanyi
szempontbo6l; csupan tobb szaktudomany nézépontjanak és szempontjai-
nak Osszességébdl allhat el6 az a kérdéskatalogus és valaszhalmaz, amely
érdemben lehetévé teszi a feladat elvégzését.”

2.2.2. Multi- és interdiszciplinaritason tdl: a tarsadalomtudomanyok 4j
szemléletmodija

A modernitas a politikai filoz6fiaban is 4j magyarazé elvek bevezetésével
jart. A j6 kormanyzatrol, a tarsadalmi egytttélés rendjérél értekez6 szerzék

alkotmanyjog, illetve a jogszociologia tudomanyai szamara lenne ,,fenntartva”.

11 ,,Egy jogrendszernek az alkotmany az origdja, az a viszonyitasi pont, amelynek
segitségével minden mas jogszabaly megitélhets. Epp ezért nehéz feladat az
alkotmanyjogasz szamara egy uj alkotmany, illetve az alkotmanyozasi folyamat
megitélése — hiszen éppen az a zsinérmérték a vizsgaldédas targya, amely mas
esetekben mérceként hasznalhat6.” CsINK LORANT — FROHLICH JOHANNA: Fgy
alkotmany margdjdara. Alkotmdnyelméleti és értelmezési kérdések az Alaptirvényril. Gondolat
Kiad6, Budapest, 2012. 13. [a tovdbbiakban: CsINK — FROHLICH (2012)]

12 Csink — Fronvich (2012) 16.

13 Csink — Fronvich (2012) 13.

14 SziGET1 PrteR: Tdrsadalomkutatis — mi végre? Politikatudomdny — Alkotmdnyjog —
Vildgrendszerelmélet. Publicationes Jaurinenses op. 9. Széchenyi Istvan Egyetem, Gy6r,
2011. 53. [a tovabbiakban SziGeT1 (2011)]

15 Uo.
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tobbsége egy hosszu korszakon at ,,az emberi jelenséget” is az djkori ter-
mészettudomanyokban sokaig egyeduralkodé kartezianus-newtoni vilagkép
ontoldgiai és ismeretelméleti el6feltevései szerint magyarazta, és minden egyéb
megkdzelitést irracionalisnak mindsitett: az egyént tekintették a tarsadalmi
vizsgilédasok magatdl értetédS kiinduldépontjanak és elemi egységének.'
Ty vagy ugy az egyénektdl nyert felhatalmazasbol és/vagy az egyéneknek
tulajdonitott természetes térekvésekbdl vezették le a politikai intézmények
létjogosultsagat. A torténelmi 6rdkség és a természet ,,vak” er6i mint az egyé-
niség zavartalan kibontakozasanak lekiizdend6 akadalyai j6ttek szamitasba.
Az egyén e kotottségek aloli felszabaditisa, az emancipacio lett a legfébb
politikai cél, melynek f6 eszkoze a tisztan racionalis uralom."”

A tarsadalom kutat6it6l a mai kinon megkoveteli a tényallitasokat, il-
letve az értékitéleteket tartalmazo kijelentések vilagos megkiilonboztetésé.
A ,tudomanyos tobbség” hajlik arra, hogy racionalisan kezelhetének, azaz
valésigosnak csak az el6bbieket ismetje el.'® A racionalis intézmények globalis
elterjedése a huszadik szazad végére tjabb hatalmas valtozasokat érlelt meg,
amennyiben a hal6zatokban, technikdkban és formalizalt viszonylatokban
(pl. jog, piac, informatika) testet 61tS ,,tuddshatalom” [komplex] mikédése
mindinkabb ellendrizhetetlenné és nyomasztéva valt."”

Kijelenthetd, hogy a vdlsdgok hatdsdra a tirsadalomindomdnyok egyre inkdbb
arra kényszeriilnek, hogy a leird, a miikodés modjat firtatd kérdéseke helyett, mellett a
dolgok midgottes értelmeét, a vizsgdlt jelenségefe tagabb értelmezési kereteit is behatobban
kezdjék el vizsgilni. Valsagkorszakokban, amikor a mindennapi tapasztalat
racafol addigi varakozasainkra, a jog- és politikaclmélet is radikalizalodik:
sajat — stabilnak hitt — el6feltevéseinek érvényességét kell megvizsgalnia,
tjragondolnia. ,,Igy ismét polgarjogot nyer a filozofilds, miutan a filoz6fiai
kérdésfeltevéstsl idegenkedd, a leird szaktudomany igényével fellépé po-
litikaelméleti diszkurzusbodl egyre nehezebb kirekeszteni olyan kérdéseket,
amelyek nem a mikodés modjaval, hanem értelmével (tehat az értelmezés
kereteivel) kapcsolatosak.” A jogtudomany figyelme is — egyebek mellett -
egyre inkabb azon kérdés felé fordul, hogy hogyan is lehetséges a norilis elvek

16 LANYI ANDRAS: Az Okolégia mint politikai filozdfia. Politikatudomanyi Szenle
2012/1. 105.

17 Uo.

18 LANYI i. m. 106.

19 LANY1 1. m. 107.

20 Uo.
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— fokozottabb — behatolisa a jog vildgdaba, olyan teriiletefen is, abol egek s3iikségessége
régita hangoztatott tény, dm a tényleges inkorpordcid nem vagy csak. tiredékesen ment
végbe (ldsd pl. a tobbségi tarsadalomnak a roma kisebbség irdanydban fenndlld mordlis
[feleldsséaéneke kérdéskorét a mai Magyarorsdg jogi instrumentumaiban).

A jogtudomany horizontja kib6viilésének egyik biztos jele, hogy a ,,ha-
gyomanyos” jogpozitivizmus élharcosai is egyre-masra allitjak el 6nalld
kritériumrendszereiket, melyek révén ez az inkorporacié - valamennyi le-
hetséges targykorben - igazolhatéan végbemehet.”!

Lényeges tovabbd, hogy ma a globalizalt viligban az eurépai demokraciakban
és masutt is jelentkeznek a centralizald, zér6 tolerancias, katasztrofaelharitd
politizalas stilusjegyei, ugy a szabadsagjogok — pl. a gyiilekezés és vélemény-
nyilvanitas szabadsaga —, mint a gazdasagi szocidlis jogok, a munkajog, a
joléti szolgaltatasokhoz jutas, vagy éppen a lakhatdshoz valé jog, a harmadik
generaciés jogok, az informaciészabadsag, az adatvédelem vagy éppen az az
egészséges és fenntarthaté kornyezethez vald jog terén is.”? E vitdk egyarant
fontos kihivasokat fogalmaztak meg a legkiilonb6z6bb tarsadalmi csoportok,
téként a raszoruld csoportok helyzetével kapesolatban a valsag sujtotta demok-
raciakban, amelyek ma sszességiikben nehezebben allithaték olyan fényes
példaként az autoriter rendszerekkel szemben, mint 1989-ben.”

Nyilvanvalé az is, hogy a politika és a tudomany sajatos metszete a
vizsgalt terileten a zudomdnyos tények és ag eliitéletek tudatos szétvilasgtisa a
médiumokban is megjelenitetten. Pl. a kriminolégia altal lefrt és bizonyitott
un. cigany btnelkovetési szokasok (pl. sztikségtelen és aranytalan, az atlagost
meghaladé erészak jellemz6 volta egyes személy elleni (btin)cselekmények
realizaldsa soran)™, viligos elvalasztisa az Un. ciginyblin6zéstdl —, azaz a
tényeket r6gzitS vilagos — okokat és megoldasokat is feltard — beszéd megje-
lenése szitkséges a mindent egybemosé tiszteletlenség helyett. ,, Cigdnybinizés”
ugyanis fogalmilag nem lebetséges, hiszen barmilyen kollektiv bindsség felvetése
tartalmilag értékelhetetlen és érdemben elitélendd. Az ilyen és ehhez hasonl6
kifejezések csupan arra alkalmasak, hogy alaptalan altalanositasokhoz vezes-
senek, egy teljes csoportot kriminalizaljanak — a konkrét (és az adott csoport

21 Martuew H. KRaMmER: Where Law and Morality Meet. Cambridge University Press,
2008. 17.

22 SzaBO MATE: Globdlis civil tarsadalom. Civil Szemle 2012/2. 65-66.

23 Uo.

24 POCZIK SZILVESZTER: Roma biinelkovetok kriminoligiai vigsgdlata — 2002. http:/ /www.

szochalo.hu/hireink/article/101090/3218 /page/1/ (2012. 10. 01.)
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kisebb részét kitevd) személyek egyéni felelésségének megallapitisa helyett.
A dontd nebézség — mind tudomanyos, mind kéznapi értelemben — éppen
abban all, hogy ma az emlitett ,,negativ’”’ jellegzetességek, az ,,atlagostol”
eliité magatartasok puszta emlitése is nehézkes, mik6zben csupan ezek jozan
felvetése teszi, tehetné lehet6vé a tébbségi tarsadalom hasonldan ,,negativ’”
jellegzetességeinek, sajatos bunelkovetési szokasainak (pl. egyes sui generis
tényallasokat romdk szinte soha nem realizalnak) objektiv megjelenitését,
illetve a sokféle sztereotipidval szembeni tudatos fellépést.

2.2.3. A kormanyzati kapacitas fogalma és jogrendszerrel valé kapcsolata

A korabban elmondottak alapjan is nyilvanval6, hogy amikor a legtjabb
magyar jogrendszert (vagy a tigabban vett jogi rendszert) vizsgalom, a tények
és folyamatok feltérképezése szamos megkozelitésben, szamos elméleti és
gyakorlati szempont alapjan lehetséges volna; e munka azonban tudatosan
az un. kormanyzati kapacitas nézépontjat kivanja hangsulyosan érvényesiteni
(mind a vizsgalati szempontok kivalasztasa, mind pedig a tények csopor-
tositasa korében), s igy elljaroban tisztaznunk kell a valasztas okat (okait),
tovabba e fogalom jelentéstartalmat.

A valasztas oka éppen az a fentebb elemzett kértlmény, hogy a vizsgalat
soran olyan szempontrendszer és modszer(tan) indokolt, amely kell6képpen
sokoldald; gy nyilvanvald, hogy pl. a jogalkotdstan ma divatozd elvardsaival vald
dsszevetés onmagdban nem adbat vilasgt a magyar jogrendszer 2010 utdni dllapotat fir-
tatd kérdésekere, illetve agokra a kérdésekre, melyek a romdik, illetve a roma szervezeteke

Jogalkotdsban vald részételét vizsgdfjak. Olyan megkdzelités indokolt, amely a leg-
tagabban vett jogelmélet, a politikatudomany, a szociologia és egyéb teriiletek
»metszetében” allva tagitja az alkalmazott (alkalmazhaté és alkalmazandd)
modszerek korétis. S a kapacitas — kell6képpen rugalmas és divatos — fogalma
ezen elvarasoknak megfelel, alkalmas kiindul6pontnak tinik — a tovabbi, ezen
munka keretein tilmutato, részletezé vizsgalatok szamara is.

Az allamilag szervezett tarsadalom jogi rendszerét a (kormanyzati)
kapacitds kérdéskorével legkdzvetlenebbil a legitimitas, legitimadcid fogalma
kapcsolja 0ssze, amennyiben az valamely uralom tarsadalmi megalapozott-
sagara, elfogadottsigara utal.” A piac torekvései és a tirsadalom igényei

25 Természetesen az elfogadas dominans okaként megjelenithetd tényezok kozott a
jog altali szabalyozas ténye mellett a torténeti tradiciok, a természetfeletti karizma s
egyebek is megjelenhetnek.
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kozott 4j egyensulyokat megteremteni kivano és 6nképe szerint aktiv és erés
allam régi-ij eszkoze a jogon keresztili tarsadalomvezérlés, amely azonban
nem csupan az alkalmazott egyedi megoldasok, hanem a jogrendszer belsé
hangsulyainak elmozdulasa, s killonésen a moral szférajahoz kétottségének
hangsulyozasa révén is jelentSs formavaltozasokon megy at.

A kapacitasépitést mint a kormanyzati kapacitas erGsitésére iranyulé tudatos
tevékenységek Gsszességét hatarozhatjuk meg. A kapacitasépités alanya lehet
az érintett orszag kormanyzata, de gyakran mds nemzetkézi entitasok (pl.
bi- és multilateralis donor szervezetek) is. Az atalakuld orszagokban, noha
id6ben hatarozottan csékkend sullyal, de sokaig mindenképpen ez utdbbi
eset forgott, illetve forog fenn; vagyis a kapacitasépités fogalma szorosan
Osszefligg a technikai és pénziigyi segitségnyujtas fogalmaval. A kapaci-
tasépités leggyakrabban, legalabbis tradicionalisan, magara a kormanyzat
szervezeteire iranyul — beleértve mind a politikai (pl. politikai déntéshozéd
testliletek, politikusok), mind pedig az adminisztrativ elemeket. Ezen tdl
azonban érinthetik az Ggynevezett nem kormanyzati szervezeteket vagy
altalinossagban az allampolgirok szélesebb kozosségét is,
hangsiilyosan a romdfkat, illetve szerveett kiosségeiket.

Ami pedig a kapacitisépitési tevékenységek/programok specifikus cél-

exek kO01 is

jait illeti, ezek az emberi er6forrasok, a szervezetek mint mikrostruktarak,
illetve a tag értelemben vett intézmények mint makrostruktirik fejlesztése.”’
Awmikor jelen tanulmany a roma szervezetek delegdltiaival mitkidd sajdtos kizigazga-
tdsi szervtipusok kritikdjat nyijtia, alapvetden egy kapacitds-bivitd javaslat-csomag
megfogalmazdsdra vallalkozik.

A kormanyzati kapacitas — legtagabb értelemben — az allamnak azt
a képességét mutatja meg, melynek révén — kozpolitikai célkittizéseinek
megvalositasa érdekében — képes lektizdeni az egyes nehezitd, hatraltatd
korilményeket (ami a roma politika vonatkozdsdaban egyszerre jelentheti a romdifk
tirsadalmi felemelkedését, integrdcidjat nehezitd ossztdrsadalmi jelenségeket és a roma
kizisségek belsd tirvényszeriségeit).®® Bar eme — az allam oldaln jelentkezé —
szitkséglet korantsem nevezhet6 Gjnak — gyakorlatilag az allamilag szerve-
zett tarsadalommal egyidés —, maga a fogalom (mint szate capacity, government
capacity, policy performance and executive capacity stb.) viszonylag Gj, a nyolcvanas

26 HANAL GYORGY: Adalékok a magyarorszagi kigpolitika kudarcaihoz. KSzIKK ROP
3.1.1. Programigazgatdsag, Budapest, 2008. 42. [a tovabbiakban: HAJNAL (2008)]

27 Uo.

28 MARK BEVIR: Key concepts in governance. SAGE, Delhi, 2009. 41.
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évek szakirodalma még nem foglalkozik vele.”” A fogalommal kapcsolatos
bizonytalansagaink egy része abbdl eredhet, hogy rendkiviil nehéz érdemi,
jol hasznalhaté, az Ssszehasonlitasok probajat is kiall6 indikatorokra lelni,
kilonosen, hogy ezek gyakran maguk is rendkiviil Osszetett, tobb elembdl
Osszeall6 ,,szempontdsszességek™. Ihyen pl. a bizalmi kapacitds oldaldrdl tirténd
meghkazelités is, amely — til az intézmények iranti bizalom hagyomdanyos mérésein —
Pl a bizalmon alapuld kilesindsségek komplex vigsgdlatatol sem riad vissza.”' Utdbbi
alkalmazdsa kiilindsen lényeges a vizsgdlt teriilet valamennyi aspektusdaban.

A kapacitas fogalmanak meghatarozasa soran hasznos lehet azon fogal-
mak emlitése is, melyekkel hasonlé jelenségek leirasa soran talilkozunk a
tarsadalomtudomanyokban. Ilyen lehet pl. a z@rsadalmi erd Gjszert kifejezése,
amely az adott csoport (pl. hatalmi poziciéban, hatalmon 1év6k) tarsadalmi
képességeinek az a mértéke, amelyben ezek a képességek egy masik csoport
(pl. a teljes tarsadalom, vagy kisebb csoportok, pl. a roma népesség) mint ob-
jektum szamara a szikségletkielégités eszkozeit vagy feltételeit képezik.”

A kormanyzati kapacitas erdsitésére iranyulé tudatos tevékenységek ko-
z6tt, illetve ezen tevékenységek egyfajta kereteként megkeriilhetetlen szerepe
van a jogalkotasi munkanak is. Ebben az 6sszefliggésben beszélhetiink jogi
kapacitisril is, mint a kormanyzati kapacitas egy szikebb aspektusardl. Jelen
tanulmany — amint arra mar utaltunk — nem kivan egy teljes kord dttekintést
nyujtani a magyar jogrendszerrdl; elsésorban azokat a jogintézményeket,
joggyakorlatokat és a jogi gondolkodasban lezajlott valtozasokat kivanja be-
mutatni, melyek eziddtdjt a leghangstlyosabbnak tinnek, s a kézeli tarsadalmi
jové — lehetséges — meghatarozé elemei kézé sorolhatoak.

Jelen iras 1étrejéttének okai kozott elsédleges jelentéségi az a tény, hogy
Magyarorszagon 2010 és 2012 kozott alapvetd és gySkeres valtozasok zaj-
lottak, melyek jelentSs jdonsagokkal szolgaltak mind az egyes, korabban is
létezett jogintézmények tartalma, mind 4j jogintézmények jogrendszerbeli
bevezetése, mind pedig a jog tarsadalmi szerepérdl és lehetéségeirdl vallott

29 Lasd pl. KENNETH JANDA — JEFFREY M. BERRY — JERRY GOLDMAN: The Challenge of
Democracy. Government in America. Houghton Mifflin Company, Boston, 1989.

30 Ehhez lasd pl.: Bopa Zsort — MEDVE-BALINT GERGO: Intézményi bizalom a régi
és az 0j demokracidkban. Politikatudomanyi Szemle 2012/2. 27.

31 MELEG CsiLra: A bizalom haléjaban — tirsadalmi nézépontok. JURA 2012/1.
72-75.

32 FarkAs ZOLTAN: A hatalom és az uralom fogalma. Politikatudomdnyi S zemle 2011/ 2.
31. 0.

21



elképzelések tekintetében. B valtozasok egyik jol megragadhat6 eleme az
4j alkotmanybdl (Magyarorszag Alaptorvénye), illetve az ahhoz kapcsolo-
dé nagy szamu sarkalatos torvénybdl 6sszealld — és szamos kovetkeztetés
levondsara mar most lehet6séget nyujtd — szerves rendszer, amely jelents
eur6pai visszhangot valtott ki, mind térekvései jellegét, iranyat, mind pedig
egyes konkrét megoldasait illetGen.

Ismételten hangsulyozni kivanom, hogy munkam nem kivanja elvégezni
a kormanyzat jogalkotasi tevékenységének kdzvetlen értékelését; elsésorban
az ehhez sziikséges tények felvazolasara és némely vonatkozasban tjszerd
csoportositasara vallalkozom.

3. A magyar jogrendszer allami, tarsadalmi kézegének hagyomanyos
jellegzetességei

3.1. A magyar koz- és jogpolitika hagyomdinyos jellegzetességei

Jelen tanulmany egyik kiindulopontja, hogy az 7, 1989 utdini kizép-enrdpai
demokrdcidk nem a széles kiri tarsadalmi részvételen alapuld, rétegzert és kifinomnlt
tarsadalmi Ronzultdcids eljdarasokra és intézmeényrendszerre épitették a politikai rendszert,
hanem — s3inte kizdrdlag— a képuiseleti elven miikidd parlamentizpontii politikaformiilis
struktiirdira. Ez természetesen rendkiviili jelentdséggel bir a magyarors3agi romidk érdekee-
inek feltdrdst, aggregdldsdt és érvényesitését végd s3ereplok és forumok léte, miikidése és
Jellegzetességer vizsgalata korében is. RezsOhazy a diktaturabdl kievickéls tarsadalmak
egyik nagy problémajanak azt tartja, hogy az egyének és az allam koz6tti teret
kitoltd civil tarsadalom hianya kévetkeztében ezen tarsadalmak tagjai nem
tudtak szocializaci6juk soran magatdl értetédé modon elsajatitani, magukba
épiteni a problémak identifikalasat, érdekeik megfogalmazasat, gondolataik
kicserélését, a kiilonb6z6 vélemények Gsszeegyeztetését, amibdl adédoan a
problémak kezelésének a sokfélesége sem alakulhatott ki Kozpolitikai oldalrol
megallapithat6, hogy hazankban 1990 utan létrejottek a képviseleti demokracia
jogi és intézményi feltételei, valamint mikodési mechanizmusai, de azéta nem
tortént érdemi elmozdulds a részvételi tipusu demokracia iranyaba; vagyis a
magyar demokrdcia ,,befagyott” a képuiseleti demofkericia szintién.”

33 Rezs6hazy Rudolffal késziilt beszélgetés. Uy Horigont 2001/1. 3.

34 Dr. JeNEl GYORGY: Adalékok az allami szerepvallalds kozpolitika-elméleti
hatterérél. In: Hossz0 HORTENZIA — GELLEN MARTON (szerk.): Allamszerep vilsdg
idegéen. COMPLEX Kiado, Budapest, 2010. 95.
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2008 és 2011 kozott zajlott egy — hét orszagra; Lengyelorszagra, a Cseh
Koztarsasagra, Szlovakiara, Szlovéniara, Magyarorszagra, Bulgariara és Ro-
manidra kiterjedé — nemzetkdzi 6sszehasonlitd kutatas, amely a civil szer-
vezetek tarsadalmi bedgyazodottsagat vizsgalta (a kutatas munkacime ,,Has
our Dream Come True?” volt).” A kutatas a tirsadalmi bedgyazodottsig
méréséhez a civil szervezetek érdekérvényesits funkcidjat valasztotta indi-
katorként, és ennek beagyazodottsagat kvantitativ (kbzvélemény-kutatds) és
kvalitativ (fokuszcsoportok, intetjuk) eszkozokkel vizsgalta.”

A kutatasi beszamolé megallapitasai szerint a civil tarsadalommal 6sz-
szefiiggd nyitott kérdések (problémak) magyarorszagi kontextusban elsé-
sorban térténelmi, szocioldgiai és szocialpszichologiai kérdésként jelennek
meg, amennyiben a civil tarsadalmat szabalyozo jogi kérnyezet nemzetkozi
Osszehasonlitasban is igen fejlett, mind a jogok léte, az azokat biztositd
intézmények léte tekintetében.”

»Mindazonaltal a gyakorlat més képet mutat: az intenziv 6nszervez6dés
mellett a2 magyar civil tairsadalom jellemzdje az allamtol valé fiiggdség, az
intézményi bizalom alacsony foka, az érdekérvényesitési csatornak gyengesége,
¢és az alacsony foku részvétel a dontéshozatali folyamatokban. Kiléndsen a
civil kontroll és befolyas alacsony, a nagyszama civil szervezet nem biztositja
a tarsadalmi részvétel megfelelS voltat.™

A magyar allampolgarok személyes aktivitasa gyenge és tipikusan nem
tagsagi viszonnyal jellemezhetS. Az alacsony szint mellett a leginkabb be-
agyazodott civil érdekérvényesitési tertiletek a gyermekek jogai, a kérnye-
zetvédelem és a fogyatékkal €6k jogai. Beagyazott terilletnek mindsithet
az oktatas, az egészséglgy, a szocialpolitika, valamint az emberi jogok,
az allampolgari biztonsag és az allatok jogai is. A Magyarorszagon legke-
vésbé beagyazott teriiletek az LMBT (homoszexualisok, biszexualisok és
transznemduek) jogai, valamint a nemzetkozi és globalis tigyek és a nemzeti
kisebbségek jogai. Az antikorrupcio, a gazdasagpolitika, a fogyasztovédelem,
¢és a demokratikus intézmények mikddése szintén gyengébben bedgyazott
tertiletnek mindsithets.”

35 ArATO KRrisztiNaA — NizAK Priter: Az érdekérvényesitéssel foglalkozo civil
szervezetek tirsadalmi beagyazddottsiga Magyarorszagon. Civil Szemle 2012/2. 5.
36 Uo.

37 ARATO KRISZTINA — N1ZAK PETER 1. m. 6.

38 Uo.

39 ARATO KRISZTINA — N1ZAK PETER 1. m. 7.
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A kézpolitika elsé szakasza az tigy felmertlése (agenda setting), aminek
a megtorténte a demokratikus rendszerekben sem torténik meg automa-
tikusan, mikézben rendkiviil 1ényeges, hogy a tarsadalmi sziikségletek és
érdekmozgasok megfelel6 id6ben és adekvat modon kertljenek felismerésre,
illetve ,,becsatornazasra” .’

A fontos kérdések napirendre tlzéséért felelés szereplSk jellegzetességei
(kiléte) alapjan viszonylag jol elkilonithetiink harom tipus-modellt: az elitista,
a pluralista és az dllamcentrikus modelleket:*

a) az elitista modellben a politikai napirendet egy szik politikai elit hatarozza
meg, amely befolyasat, hatalmi helyzetét és szocidlis jellemz8it tekintve
elkiilonul a tarsadalom tobbi részétdl;

b) apluralista modellben az adott k6zegben jelent6s érdekesoportok kiemelt
szerepe valosul meg;

¢) az allamcentrikus modellben pedig alapvetéen a parlament, és — f6leg
— a kormany nevezi meg és szelektalja az tigyeket. Utobbi modell felel
meg — hagyomanyosan — a hazai tradicioknak.

A kozpolitikai/kozigazgatasi kornyezet legf6bb jellemz6i alapjan Magyatror-
szaggal kapcsolatban mar eléljaréban érdemes rogziteniink, hogy a) hagyoma-
nyosan a ,,feliilrél lefelé” rendszer miatt dltalanos a felelésségatharitas, illetve
a demokratikus kontroll, az elszamoltathatésag és az atlathatésag hianya;
b) az érdekegyeztetés atpolitizalt és instabil gyakorlata miatt a kdzszféra
dontéseinek mindsége gyakran nem megfelel6, végrehajthatosaga nehézkes,
értékelése féloldalas; c) a kbzpolitika egyensulyzavaros, az érintett szerepl6k
stlya és koordinacidja a talpolitizaltsag miatt aranytalan és kiszamithatatlan,
és egyébként is a politikai talstly jellemzi a politikai-adminisztrativ rendszer
és a tarsadalom viszonyat;* d) hianyzik a kozpolitika utolsé szakasza; a
kozpolitikai folyamatok elkezdédnek, de gyakran nem ,,futnak ki”, nincs
értékelS szakaszuk és lezarasuk.” Eme értékelés korében dontd szereppel
bir a jogszabalyok elézetes és utdlagos hatasvizsgalata, kiiléndsen az utdla-
gos hatasvizsgalat, melynek elsédleges célja a jogalkoté dontési helyzetének

40 Vass LiszLO: A kézpolitika és magyarorszagi kornyezete. In: Pesti Sandor (szerk.):
Kozpolitika. Sziveggydjtemény. Rejtjel Kiado, Budapest, 2001. 198. [a tovabbiakban:
Vass (2001)]

41 Vass (2001) 199.

42 JENEI 1. m. 95.

43 Pest1 SANDOR: Kézpolitika széveggydjtemény. Rejtjel, Budapest, 2001. 206.
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megalapozasa, amennyiben a vizsgalat kib&viti azoknak a tényezdknek a
halmazat, amelyek mérlegelése elengedhetetlen a tobb oldalrdl atgondolt,
megalapozott dontéshez (lisd még az 5.2. alpontban irottakat)." Az emitert
gyengeségek kiilindsen jol leitjak a romdfkat megszilitd, bevond programok, illetve a
romdk életviszonyait (is) befolydsolni kivand jogi instrumentumok sorsdit, ezek esetében
Is stabil tapasztalat, hogy a programok elindulnak, de nem futnak ki, és nincs — napi
politikdn tilmntatd, sgakmai jellegii — értékelésiik.

Szintén itt emlitendd, hogy a magyar kézigazgatis modernizacidjaban —a
nyugati reformtrendek mércéjén —az allam és a piac egyensulyanak hianyossagai
folyamatosak;* illetve a kdzpolitikai dontéshozatal magyar modelljében — amint
azt mar emlitettiik — a ,,top-down” megkoézelités dominal, amennyiben az ér-
dekvédelmi-integrativ szervezetek bevonasanak intézményes mechanizmusai
csupan formalisan mikodnek.*® Utébbi ténytdl is elvélaszthatatlan, hogy a
magyar politikai kultira hagyomanyosan jellemz6 vonasai a paternalizmus, az
intolerancia és a személyi kapcsolatok politikaiva transzformalasa.*’

A kézigazgatas politizacidjanak egyik lehetséges aspektusa a koztisztviselk
politikai szerepvallalasa. Eurépaban ritkan fordul el6, hogy a kbzigazgatas
lenne a politikai fordulatok tarsadalmi bazisa, de — sajaitos médon — éppen
a magyar koztisztvisel6i kar szakmai és demokratikus elkGtelezettségét
hozhatjuk fel példaként, amennyiben az fontos szerepet jatszott a rend-
szervaltozas alkotmanyos és intézményi folyamatainak gyorsasagaban. A
nemzetkdzi példak azt mutatjak, hogy azokban az orszagokban, ahol gyenge
a kozéposztaly, a kozigazgatas személyi allomanya gyakran télt be moderald
politikai funkciot, szimottevd erét képviselve példaul a valasztisokon.”*

A klasszikus — nem csak hazankra jellemzd, de itt is bizonyosan megfi-
gyelheté — kormanyzati kudarcjelenségek kozott emlithetjik a kozpolitikai
célok kittizésének elvi nehézségeit és mérhetéségének bizonytalansagait, to-
vabba az erds érdekesoportok dltal gyakorolt befolyast, illetve a kormanyzati

44 Lasd részletesebben: A Koézigazgatas Korszerdsitésének kormanybiztosa éltal
készitett szempontok. ,,Részletes utmutaté a hatalyos jogszabalyok utélagos és
jogszabalytervezetek el6zetes felulvizsgalatahoz.” Budapest, 1995. 5.

45 JENEI 1. m. 94.

46 JENEI 1. m. 95.

47 KuLcsAR KALMAN: Politika és jogszocioldgia. Akadémiai Kiad6, Budapest, 1987. 336.
[a tovabbiakban KuLcsAr (1987)]

48 Vass LAszro: A politika és a kozigazgatas viszonya. Politikatudomdnyi Szemle
2010/3. 71. [a tovabbiakban: Vass (2010)]
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tevékenységek méretével és komplexitasaval, valamint az egyes kozpolitikai
programok kozotti oksagi egymashoz rendeléssel kapesolatos nehézségeket.*

Lényeges tovabb4, hogy Magyarorszagon ,,a mindenkori jelen a minden-
kori malt mértékvesztS és erdteljes delegitimalasaval tanik ki, sajat teljesit-
ményei el6térbe allitisa helyett”.”” Ebben az ertérben még a kormanyzati
kurzusvaltasok is , katasztrofatorténeti” jellegzetességekkel birnak. Ilyen
legitimacios kiizdelmek nyoman iti fel a fejét a tarsadalomban az ér#ékuilsdg
szociolbgiaban ismert jelensége is...”!

Osszefoglalasként is kijelenthetd, hogy az elmult hiisz év tarsadalomfejls-
désében — és a romak tdrsadalpi statuszinak alaknldsiban — a pillanatnyi politikai,
szubjektiv tényezdk tulsilya, dominans volta figyelheté meg, szemben az
egyéb — gazdasagi, szocidlis, jogi, EU integricios — szempontokkal.”

3.2. A jogrendszer és a tarsadalmi normdk rendszerének jellegzetességer az elnilt
vtizedekben Magyarorszagon

,»Nyilvanvaléan a véaltozasok korat éljitk, melyben a jog egyre kevésbé pusztin
valamiféle megallapodott hagyomany régzit6je. Abbdl a mindig is megvolt
kett6sségbdl, melyben a jog egyfel6l a mindenkorti status quo 6rizbje, masteldl
viszont a tarsadalmi dinamizmus, az Gjitds egyik legalabbis hallgatélagos esz-
koze, egyre inkabb az utébbi kerekedik felil.” — irja Varga Csaba.” Masként
megfogalmazva: a joggal szembeni két Iényeges és egyidejd elvaras egyrészt
a nagyfoku (formai) allandésag, masrészt a reagalasra képes érzékenység
a tarsadalmi érdekekre tekintettel.”* Erre tekintettel javasolja Hart egyes
,»kOzhelyek” figyelembevételét, amennyiben ezek alapozzdk meg hitelesen
barmely — a fenti elvariasoknak is megfelels - életképes jogrend tartalmat:™
a)  azg ember sériilékeny (vulnerability), ami a f6benjard erészakos cselekmények
tilalmat teszi sziikségessé;

49 HaNaL (2008) 33.

50 SzIGETI PETER: A magyar kiztdrsasdg jogrendszerének dllapota 1989 — 2006. Akadémiai
Kiad6, Budapest, 2008. 17. [a tovabbiakban SziGet1 (2008)]

51 Uo.

52 Szicert (2011) 24.

53 VARGA CsABA: A jog és a jogfilozofia perspektivai a jelen feladatai tikrében. Allam-
és jogtndomany 2008/2. 29. [a tovabbiakban Varca (2008)]

54 Nikras LUHMANN: A jog mint szocialis rendszer. In: Cs. Kiss Lajos — KARACSONY
ANDRAS (szerk.): A tdrsadalom és a jog antopoietikus felépitése. Budapest, 1994. 65.

55 H. L. A. Hart: The Concept of Law. Oxford, Clarendon Press, 1961. 191.
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b)  kilesinds dnmegtartoztatas és megegyezésre valo készség minimuma az alapja
mind a jogrendnek, mind pedig a moralis rendnek;

¢) gy bizonyos mértékii altruizmnsra sziikség van, amennyiben az emberi 6nzéssel
szemben ez biztositja a tarsadalmi szint egyensulyt;

d)  tulajdonhoz vald jog, a — legalabb kotlatozott - hozzaférés szabalyainak
rogzitésével;

¢)  a rovid tavi sgemélyes eldnyik érdekében kifejtett antiszocidlis, devians magatarti-
sokkal sgembeni szankciok léte.

Amennyiben a jogrendszer fair és mindazoknak az elemi érdekeit igyekszik
kiszolgalni akiktSl engedelmességet var, képes lehet a veliik kotott szévetség
meglrzésére €s sajat stabilizalasara; dm az a rendszer, amely egy szlk réteg
igényeit tartja szem el6tt és kizarasokra épil, arra kényszeriilhet, hogy fo-
lyamatosan repressziv eszkdzoket alkalmazzon, illetve a felfordulastol valo
lappangé félem miatti instabilitast prolongalja.®® Ez utébbi egy gyakotlatias
érv annak alatamasztasara, hogy azok a térvények, amelyek nem toltik be
alapvet$ tarsadalmi rendeltetésiiket, sziikségképpen elveszitik életképessé-
guket, s igy vagy ugy, de felviltja Sket egy djabb jogi instrumentum.”’
Egyéb szerz6k mellett Fuller — a totalitarius rendszerek jogfejlédésének
ismeretében — arra térekedett, hogy kialakitsa azoknak a minimalis elvara-
soknak a kérét, melyeknek valé megfelelés esetén az adott jogrendszer ilyen-
ként (jogrendszerként) elismerhetd. Lényeges, hogy Fuller elmélete nem az
egyes rendelkezések tartalmanak meghatarozasara térekedett (elsédlegesen),
hanem a(z adott) jogrendszer eljirisi rendjének rogzitésére, kialakitdsira.™
Fuller a jogalkotasi, illetve egyéb ,,jogi tevékenységek™ nyolc olyan ,,negativ
minimum-kritériumat’” hatarozza meg, amelyek — kiilonb6z6 mértékben és
kilon-kilon vagy egylittesen — a jogalkotasi tevékenység hibaihoz vezetnek:”
a) sikertelenség a (jog)szabalyok megalkotasaban, ami teljes bizonytalan-
sagot eredményez;
b) a szabalyok kozzétételének elmulasztasa (azok iranyaban, akiknek azt
meg kellene ismernitik);

56 H. L. A. HArT i. m. 197.

57 J. E. PENNER: McCoubrey & Whites Textbook on Jurisprudence. Oxford University
Press, 2008. 85. o.

58 J. E. PENNER i. m. 102. o.

59 LoN L. FuLLEr: The Morality of Law. New Haven, Conn: Yale University Press,
1969. 33-41.
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c) visszamenodleges hataly intézményének helytelen alkalmazasa;

d) érthetetlen szabalyok 1étrehozasa;

e) egymasnak ellentmondé szabalyok létrehozasa;

f) olyan kotelezettséget megallapit6 szabalyok létrehozasa, melyeket lehe-
tetlen teljesiteni (Pl a naci jogalkotasban a zsidokkal szembeni korla-
tozasok zsidé mivoltukkal Osszefiiggésben. E szabalyozas a zsid6 1étet
teszi jogellenessé, ami a gyakorlatban egy zsido szamara lehetetlenné
teszi a jogkovetést);

@) olyan gyakori szabalyvaltoztatas, hogy a kivanatos (elvart) magatartas
mar nem vilagos, egyértelmd;

h) a szabalyok tételezett tartalma és azok gyakorlati végrehajtasa kozotti
lényeges eltérés.

A 2010 utani magyar kormanyzat szamara — éppen a jogi természet(i valtoz-
tatasok rendkiviili mértéke miatt — kiilénésen lényeges (volt), hogy szilard,
w~megdonthetetlen” — mondjuk ki: mordlis— alapokra helyezze sajat jogalkotasat,
beleértve az Alaptorvényt is. Ehhez kapcsolodik, hogy tévedés lenne az egyes
(szak)igazgatasi tertletek (politikak) vizsgalatat is kizarolag jogi természetd
szabalyozasi kérdésként kezelni. A jog altal szabalyozott tarsadalmi mez6kben
is szitkséges ugyanis az egyéb tipusi (szintd) normativitds érdemi jelenléte; a
koznapi tarsadalmi egytittélés szabalyaitol a specidlisabb felel6sségi viszonyok
politikai etikett ltal rendezett kérdéseiig. A jol kidolgozott jog nem sziinteti meg
az individualis normak, a k6z6sségi normak és a szervezeti normak létjogosult-
sagat,” hiszen a jog dltalinossaga csak ezek ,,kozbejottével” (kozvetitésével)
érvényesulhet.”" Sdt, dppen a kordbbi lobbi-tirvény sikertelensége (lasd miég késibb)
mtatta meg, hogy bizonyos teriiletefen ag dnszabdlyozds hidnya esetén sem léphet be ag;
dllam a maga potlilagos eldirdsaival: egyes tarsadalmi sgférakban tartds eredmény csupdn
azg dnszabdlyozd mechanizymnsok tartds stimulaldsaval érbetd el, ami lassi, kiriilményes, de
alternativa nélkiili megoldds. Az Gj lobbiszabalyozas — részben — ezért is valasztja
azt a megoldast, hogy kételez6 szabalyokat csupan a lobbistat fogad6 kozszolga
oldalan kreal, egyébként pedig megelégszik azzal, hogy egyrészt sajat kialakuld
gyakortlata révén mintakat hozzon létre, masrészt a mar kialakult biintet6jogi
korlatok (vesztegetés stb.) 1étére bizza magat. Ebbdl az is kovetkezik, hogy

60 Kiléndsen nem az erkoélces és politika elegyét, a konvenciot (lasd SziGeT PETER —
TAKACS PETER: A jogdllamisag jogelmélete. Napvilag Kiadd, Budapest 1998. 117.).

61 TaMAS ANDRAS: A kézigazgatasi jog elmélete. Szent Istvan Tarsulat, Budapest,
2001. 145. [a tovabbiakban: TAMAS (2001)]
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amikor a jog természetét vizsgaljuk, azt is fel kell mérniink, hogy a fentebb
emlitett normatipusok miben kiillénbéznek a jogtdl, milyen kélesdnhatasban
allnak a joggal, illetve, hogy a jog gyakorlati hasznalhatésaga milyen mértékben
fligg az egyéb szabalyrendszerek 1ététdl és kiépiltségétsl.

A norma érvényességének fennallasat a jogsértésre kovetkez6 szankcid
bizonyitja leginkabb, am ehhez — marmint a szankcié életképességéhez — szik-
séges valamifajta kollektiv tudat és szolidaritds.”” A jog — némely tendenciaszerd
vonatkozasban — ma lemond sajat generalpreventfv lehetSségeir6l — éppen
a tudatossdg és szolidaritds hianyaban. Példaul a biintet6jogban szabalyozott
kozérdekd munka intézménye — a gyakorlatban — alig 1étezik mai jogéletiink-
ben, és pusztan ebben a tényben is visszatiikr6z6dik az a — dezintegrald és
a mindenfajta kohézionak is ellenében haté — tarsadalmi tapasztalat, hogy a
munkdnak nincs is igazan értéke (s e megkdzelitésben a hétk6znapi munka
is legfeljebb a talélési vagy altal indokolt kényszer). Ugyanigy, ha a biintetés
végrehajtisa soran egy tarsadalom lemond a(z at)nevelés lehetSségérdl, egyut-
tal azt is kimondja, hogy a biintetés egyetlen érdemi célja az elkiilonités, azaz
nincs olyan hiteles(en képviselhetd) ok, amely az egyik embert — a jévSbenti,
potencidlis egylittmikodés révén — a masikhoz kapesolhatna.

Tamas Andras szerint legfeljebb ,,a szakrdilis jog vildgaban magatil értetodd
imperativus a jog, de nem a modern politikai dllamban. Ennek alapeszmiéje [ugyanis| a
szabadsdg és egyenldség mordlis és politikai alapja.”* Korunk egyik figyelemreméltd
veszélyforrasa is éppen ebben a megkézelitésben keresendd, amennyiben ez
a kézvetlen szakralis elemeket nélkil6z6 | felvilagosult” és ,,pozitiv jogga”
transzformalt logika megkdnnyiti a norma és a migottes mordlis ok egymasrol
valo levalasat, lehet6vé téve a normara okot adé megfontolasok ,,kikopasat”
az egyébként tovabbra is érvényes norma mogil. Pl a magyar kézigazgatas
egyik igen lényeges problémiéja is éppen az a tarsadalmi reagaldsi attitd,
amely a szankciot, illetve annak lehet6ségét — elszakitva a kozvetlen, egyéni
telel6sség szitkségképpen értékelé mozzanatatdl — mintegy a tdrsadalnilag
elfogadhatd, dm jogilag tilalmazott magatartisok koltségeként fogja fel.

62 ,,The Nature of Law” /szécikk/ Stanford Encyclopedia of Philosophy, January
4, 2007 http:/ /www.google.hu/searchsourceid=navclient&hl=hu&ie=UTF&tlz=1
T4PCTC_huHU374HU375&q=An+Outline+of+Contemporary+Legal+Thought
(2010. 11. 01.)

63 PRIVALDSZKY JANOS: Klasszikus természetjog és jogfilozdfia. Szent Istvan Tarsulat,
Budapest, 2007. 382. [a tovabbiakban FrivaLDszKY (2007)]

64 Uo.
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Nyilvanval6 tovabbad az is, hogy a ,,jogban jelentkezé valtozasok jelentSs
része a tarsadalmi véltozasi folyamat szempontjabdl fikcio: ezek a jogot, illetve
az allamot véltozénak mutatjak ott [is], ahol szinte semmi sem torténik”.®
Amint arra Sajé Andras is felhivta a figyelmet: ,,a jelenkori tarsadalomban
az igazi valtozastol valo félelem hivatalos értékké és kovetelménnyé emelte
az Ujhoz val6 [legalabb latszolagos] alkalmazkodast”. Ezen jelenségek talin
legeflatansabb megjelenési teriiletei ag elpiilt harom évtizedben a romafkra vonatkozd
szabdlyok, melyek gyakran inkdbb az emlitett |, kitelességszeriiség” terméker,”” senmmint
a valddi tirsadalomalakitis hatékony eszkizer. Ennek — mdrmint a valddi és tartos
beavatkozdsi sdndékok hidnydnak — egyik bigtos jele a lex: imperfecta tipusi rendel-
kezések siilya/ aranya a vizsgdlt szabalytimegen beliil.

Az eljogiasodds jelenségének® okaként (is) a jog és a tirsadalom eltérd rend-
szerlogikai jelennek meg, amennyiben az eljogiasodas (olykor) patologikus
hatésai a szervezeti struktarakban, motivacidkban és racionalitisokban meglévé
kilénbségekre — és az egyéb parhuzamos tarsadalmi normatipusok oldalan
megjelend hidnyossigokra — vezethetdk vissza.” Az eljogiasodas a jog beha-
tolasat jelenti bizonyos — latszélag — autoném tarsadalmi szférakba, amelyek
sajat rendszetlogikaik révén részben alakitjdk is a jogot, visszahatnak arra. A
jog mikodési modjat alapvetben valtoztatta meg az a tény, hogy a jogalkotasi
folyamatok és az egyedi déntések nem csupan a szélesebb értelemben vett
nyilvanossagnak valtak részeivé, de a legszélesebb értelemben vett populiris kultiira,
a médinmok is , sajitiukként” tekintenek ezekre.”” Onmagaban azonban még ezen
utébbi jelenség sem sziinteti meg a jog Onreferencialis zartsagarol vallott elkép-
zelések —legalabb részleges — helytallésagat, amennyiben a jog is létrehoz sajat

65 SAJO ANDRAS: Térsadalmi-jogi valtozas. Akadémiai Kiad6, Budapest, 1988. 7.

66 Uo.

67 Fuller is kilonbséget tesz a torekvd erkdles (morality of aspiration) és a
kotelességszerd erkdles (morality of duty) kézott. El6bbi a tokéletességre térekvés
(majdhogynem platonista értelemben), utébbi pedig azokat az alapvetS szabalyokat
régziti, melyek nélkil egyetlen szervezett tarsadalom sem allhat fenn, s térekvéseit
sem lesz képes beteljesiteni. Lasd bévebben: LoN L. FULLER i. m. 5-0.

68 Amelyet masok a ,,perlési politizalas” el6térbe kertilésével is magyaraznak. Lasd
pl.: PokoL BriLa: A jog elmélete. Rejtjel Kiado, Budapest, 2000. [a tovabbiakban: Pokor.,
(2000)]

69 TEUBNER i. m. 73.

70 RICHARD SHERWIN: Inzersections of Law and Culture. [A cross-disciplinary conference
hosted by the Department of Comparative Literary and Cultural Studies, Franklin
College Switzerland, Lugano, October 2, 2009.]
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miveletei révén egy autoném jogi valdsagot, s a tarsadalmat is leginkabb igy,
onmaga szabalyozasa révén — és 6nmagabol épitkezve — szabalyozza, vezétli.”!

Tovabbi léinyeges adalék, hogy napjaink jogéletének — hazdankban és kiilhonban egyként
tetten érbetd, trendszerii és valsagok dltal felerdsitett — viltozdsai a jogok hangsilyozdsdn
19t egyre inkdbb a mikidiképesség’® szempontjait, az, dllam kivonuldsa belyett annak
vissaépitését,” a jog folyamatszerviségének, targyaldsos jellegének visszaszoritasdt,” va-

71 GUNTHER TEUBNER: Tarsadalomirinyitas reflexfv jog révén. In: Cs. Kiss Lajos —
KARACSONY ANDRAS (szerk.): A tdrsadalom és a jog autopoietikus felépitése. Budapest, 1994. 67.
72 Az Alkotmanybirésag 41/2005. (X. 27.) AB hatdrozataban kifejtette, hogy az
autonémiaval rendelkezé szervek védelmében Alkotmanybdl szarmazo feladata van.
Egyértelmten leszégezte, hogy ,,nem tekintheté alkotmanyosnak pl. az a térvényi
szabalyozas, amely az dnkormanyzatok szervezetét olyan médon szabalyozza, hogy
az a szervezetalakitdshoz vald jog lényeges tartalmat korlatozza, az énkormanyzati
jog tartalmanak kitiresedéséhez, annak tényleges elvonasahoz vezet, kizarja azt, hogy
az onkormanyzat 6nall6 felel6sséggel dontson a sajat szervezetének kérdéseiben”.
Ennek megfeleléen pl. a felséoktatasi intézmény(ek) autondém mikédését az
Alkotmanybirésag alkotmanyos értékként ismerte el. A hatdrozathoz killénvéleményt
faz6 Kiss Laszl6 alkotmanybird szerint ,,az allamnak joga és egyben kotelessége is
arra torekedni, hogy a felsGoktatasi intézményrendszer ,,mikédéképes” legyen”.
Ebben a — valtozatlanul demokratikus — megkézelitésben a mikoédéképesség — az
allam 4ltal legitimalt gyakorlatok vonatkozasaban —annyiban t6bb az intézményesitett
létezésnél, hogy az allampolgarok hétkoznapjait is jelentésen ,,élhet6bbé” teszi.
Részletesebben lasd: Kiss LAszLO: Jogallam és/vagy élhetd allam. In: A demokricia
deficitie. PTE. AJK — Pécs-Baranyai Ertelmiségi Egyesiilet, Pécs, 2008, 142.

73 Az allam szerepével 6sszefiiggésben erésédnek azok a vélemények, amelyek a (New)
Public Management allam-koncepcié és a neoweberianus allamelképzelések koziil
markansan utobbi mellett érvelnek; amennyiben azt allitjak, hogy a kéltséghatékonysag,
eredményvezéreltség stb. szempontjai, valamint ezekbdl is kévetkezben az allam
Hleépitése”, varazstalanitisa”, illetve az allami funkciék egyre nagyobb mértékben
torténd kiszervezése helyett egy erds(ebb) és aktiv(abb) allam létrehozasara kellene
torekedni. Az Gjabb megkdzelitések lényegesnek latjak a jogallamisag kévetelményeinek
fenntartasat, illetve egyes hatékonysagi szempontok tovabbi érvényesitését, am
elkertilhetetlennek latjak a stratégiai gondolkodas és stratégiai tervezés elmeinek érdemi
beemelését a kozpolitikaba. Az erésebb allam hivei — akik a good government és good
governance vitaban egyre hatarozottabban foglalnak allast el6bbi fontossaga mellett
— azzal érvelnek, hogy az alapvetd kévetelményként megjelend elszamoltathatbsag
és felel6sség-vallalas is csak ott lehetséges, ahol a az allami és privat szféra kozott
egyuttmikodés alaposan tjragondolt stratégidja jelenik meg — pl. a kiszervezések éles
hatarokat elmosé bizonytalansagaval szemben.

74 A jog folyamatszerGiségére torténé utalas — a leghétkdznapibb és semleges
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lamint fij — tarsadalpii s3intii — kizmegegyezések kimunkdlasat igénylik.”” Mindezen
torekvések tamaszok, tudomanyos és politikai alapok utan kialtanak, s6t —
éppen a jog kitiresedése, képlékennyé és instabilla valasa, a generalpreventiv
hatas elenyészése miatt — ennél nagyobb kivansaggal allnak el6: a mordl és a
Jog intézményes” kozelitésére tesznek javaslatot, egyeduili lehetséges alternativa-
ként ragadva meg azt. Ebbez axt is hogzd kell tenniink, hogy korunk vilsdiga(i)
sem elsdsorban gazdasagi természetiieke, sokkalta inkabb mordlis, erkilesi eredetiiek.”

Egyes megkozelitések az un. szolgaltaté allam kialakulasat a lehetséges
fejl6dés olyan ,,végpontjanak® tekintik, amikor is az allamszervezet messze
eltavolodik a kiindulasi ponttdl, az abszolutizmus szigordan centralizalt,
jogilag kétetlen, ,,opportunista” modon cselekvd, a polgarokkal szemben
egységes ¢s hatékony utasitasokat és dontéseket hozé piramisként fellépd
fejedelmi ,,kormanyzatt6l”.”” Teszi ezt ugy, hogy ,,visszatér az autonémia
¢és az elkiilontlés abszolutizmus el6tti formaihoz”, és miként akkor is, az
dllamakarat megvaldsitisanak és ellendrzésének hosszadalmas jogi eljdrdsaival kell

értelemben — arra a folyamatra utal, amelyben a jogalkotasra okot ad6 kérilmények
kialakuldsatol a jogérvényestlés valamely konkrét médjanak realizaldsaig az egyes
élet- és jogviszonyok formalédnak, a jog kinalta keretek kézott kiteljesednek. Ezen
semleges fogalmi megkozelitéshez képest a negativ értelemben vett folyamatszerség
a jog targyalasos, egyezkedési” jellegének tulhajtasara, s ezen keresztil a
kiszamithat6sag leépiilésére utal.

75 A nem forradalmi tipusu tarsadalmi — s ezen keresztll szikségképpen allami
— modell- és palyavaltasok dontéen belsé, moralis alapd, valamifajta paktumon
nyugvo valtozasok vagy kiils6 — tipikusan gazdasagi természetd — sokk(ok) hatdsara
kévetkeznek be. A palyavaltasok sikere a XXI. szazadban alapvetéen fiigg a
tarsadalmi szintd tudas &ézben tartisinak eredményességétdl, ami egyként jelentheti az
intelligencia (személyi) centralizaciéjat, illetve a rendelkezésre allé informaciok sikeres
koncentraciéjanak intézményesitését. Az allami modellvaltasok masik kulcskérdése
az allami beavatkozasok, illetve adekvat — nem csupan gazdasagi természetd —
Osztonz8k jellegének és mértékének ,beallitasa” és gyakorlati alkalmazasa. Utdbbi
kérben kulénds sullyal jelenik meg a képviselt érdekek diverzifikalasara vonatkozé
célkitzés; a korabban alulreprezentalt érdekek bevonasara vonatkozé valamennyi
torekvés, amely pl. a ,beleszélas” lehetéségének mikroszintd megjelenitésére —, s
nem utols6 sorban jog altali rendezésére — iranyul.

76 Vizt BE. SziLveszTER: ,,Az erkéles mindennek az alapja.” In: Hankiss ELEMER —
Herrar PRTER: Miinchhausen bard kerestetik. Budapest, Médiavilag, 2009. 363.

77 PETER PERNTHALER:Az dllam szervezete, In: TAKACS PETER (szerk.): Allamtan —
Irdsok a XXI. szdzadi dltalinos dllamtudomdny kirébil. Szent Tstvan Térsulat, Budapest,
2003. 338.
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veszddnie. A , rendekkel” folyd veszddséges egyezfedések és targyaldsok sorozata tebidt
— 1if szereplikeel — ismételten feltiinik, ami a tervezésben és az igazgatdsban az egyiitt-
miikddés és koordindcid 1ij problémdinak kialakuldsahog vezetett/ vezet. Az emlitett
fejlédési tendenciak ellenére — melyek az allam belsé szuverenitisanak egyfajta
kotlatozott leéptilését jelzik a jog targyalasos jellegének erésddése révén —a
modern allamszervezet még mindig jelentSs elemeit viseli az abszolutizmus-
ban és a liberalizmusban kialakult szerkezeteknek.™

A jogtudomanyban a modernista irdnyzatok képviseléi, mint Hart, Kelsen,
Dworkin vagy éppen Finnis megprobaljak a jogot egységes egészként bemutatni
és a joguralmat olyan metédusként dbrazolni, amely képes az értékkonflik-
tusokat és a tarsadalmi ellentéteket semleges modon, nem szubjektiv alapon
feloldani. Ezzel szemben a posztmodern valosag nem igazolja vissza ezt a
rigid homogenitast, ezt a kényszeren nyugvo, egyiranyu és egynemd folyama-
tot. S6t a delegalt jogalkotas, a szerepl6k Onszabalyozasa, a kilénbozé ADR
technikdk™ széleskort eltetjedése nyilvanvaldan szétfesziti a szabalyok, illetve
értékek ,,hagyomanyos” és zart rendszerét.’ SGt, az ADR technikak részben
a hagyomanyos jog ¢és jogegyenl6ség terrénuman tulra 16kik a konfliktusokat.

A fentebb leirtakat ragadja meg Varga Csaba gondolata is: ,,A teoretikus
jogi gondolkodas érdekl6désének az utébbi évtizedekben bekovetkezett val-
tozasa vilagképiink jelentSs dtalakuldsaval fiigg Sssze, s ez magyarazza a jog
testetlenitését elsédlegesen diskurziv folyamatként, sajatos kommunikacioként
térténd vjrairasat. A nyugat-erurépai és atlanti jogvildg lefrasaban arulkodé
jel, hogy a jog pozitivitasanak a tételezettségre visszavezetett kizarolagossaga
folytonos oldasaval szamolnak, amit raadasul liberalis kifejezésekkel irnak
el, pl. demokratizmusként, részvételként, és/vagy maga a jogi folyamat

tobbpolusuva valdsaként.”

78 Uo.

79 Az ADR (Alternative Dispute Resolution) olyan vitamegoldasi eljarasok
Osszefoglald elnevezése, amelyeket a felek 6nkéntes elhatirozasbol — a konfliktus
természetére tekintettel —a vita rendes birdsagi utra terelése el6tt vagy helyett vesznek
igénybe. ADR-technikak, még ha nem is igy nevezték Sket, természetesen mindig is
voltak; a killénféle egyezkedéses-megvaltasos kompozicidkra a magyar jogtorténet is
szamos példat kinal (pl. Matyas Decretum mains-a is megengedte a birdsag altal elitélt
és a felperes-vadlo-sértett megegyezését és igy a kiszabott buntetés megvaltasat).
Ennyiben az ADR-nek a neve talan 4j, 4m a tartalma ,,hagyomanyosnak” tekintheto.
80 J. M. BarkiN: ,,What is Postmodern Constitutionalism?” Michigan Law Review
(1992) 90 — 1966.

81 VARGA (2008) 29.
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A tdrsadalmisdg felépiiléséneke alapegységeire vald tudatosabb reflexid nyomdn (a tat-
sadalomtudomanyokban) a kohézid és a szolidaritis gyengiilése okainak feltardsdaban
dontd fontossdgi volt a ,,szerep”-kategdria létrejitte. Georg Simmel nyomdin a ,,szerep”
kategdria lebetdvé teszi, hogy az, egyes dtfogobb tarsadalmi képzidményeket ne a benniik —
tevékenységiikkel — résztvend emberekre alapozzik, hanen csak exek sgemélyiségének egy
sgeletét képviseld szerepeke mentén fogalmazzuk meg oket. A modernizdlddd tarsadalmatk
egyre inkabb olyan kapesolatokat hoztak létre— és e kapesolatokra olyan atfogobb tirsadalmi
képzidmenyek sgervezddtek —, amelyekben a résztvevik csak egy-egy aspekinsbol viltak

Jontossa, és egész szemeélyiségiik kiviil maradt exeken a képidményeken. Az egyes egyén
Zgy a modern tarsadalonban egyre inkabb specializalddott szerepekben — s3emélyisége tobbi
részéneke fegyelmezett vissgasoritasaval — vesz részt, és a tarsadalom ngrdsszerdien megnitt
bonyolultsdga, épp az; ilyen fegyelmezett, szerepekeben vald tdrsadalomszervezddésen nyngszik.>

Alétnek ez a szegmentaltsaga, sét az egyének vonatkozasaban is megjelend
Hrétegzettsége” megteremtette a lehetSséget arra is, hogy az adott individuu-
mok jogainak és kotelezettségeinek klasszikus ardnyai bomlasnak induljanak
(a tarsadalom valamennyi szegmensében). A csaladok meggyengtilése és
szamos korabbi k6z6sségl forma — beleértve a roma kizisségeket is — felbomlasa
szamottevéen hozzajarult a mara altalanossa valo értékvalsag kialakulasahoz
is. A lét kiilinbizd szinterein — iskoldban, hivatali kizegben, csalddban — a jogok és
kotelességere hagyomdnyos rendszere megingort. Az egyéni jogok és lehetSségek tulzott
hangsulyozasa mellett a kbz6sségért érzett felel6sség és a kotelességek teljesi-
tése hattérbe szorult.¥ Amint azt egy nemrégiben megjelent tanulmanykétet
is t0gziti, altalanossa valt a ,,mindennem kotelességtdl valé menekiilés”.®
Tehat az elmalt évtizedekben talan a sziikségesnél is jobban meger6s6dott az
»alapjogi szemlélet”, amely a jogok katalégusanak bévitésével, az egyes jogok
tartalmi erésitésével szemben csupan rezidualis tételként vette figyelembe a
fenntarthatdsag, alkalmazhat6sag, a mikodSképesség szempontjait.

A vizsgalt kérben tovabbi lényeges szempont, hogy a jog érvényessége —
legalabbis jogszociologiai megkdzelitésben — azon kérdésre adott valasztdl is
fiigg, hogy milyen valoszintiséggel lehet azt allitani, hogy a jogszabalyt csakugyan
alkalmazni fogjak.*> Hidba a koriltekintGen megalkotott — és a szabalyozis

82 PokoL BrLA: A professziondlis intézmeényrendszerek elmélete. Fels6oktatasi Koordinacids
Iroda, Budapest, 1992. 218. [a tovabbiakban: PoxkoL (1992)]

83 CseRMELY — FODOR — JoLy — LAMEALUSSY: Ajdnlds a nevelés-oktatds rendserének
ujjaépitésére és a korrupeid megfékezésére. Bolesek Tandcsa Alapitvany, Budapest, 2009. 11.
84 Jost. ORTEGA Y GASSET: A timegek lizaddsa. Pont Kiadd, Budapest, 1995. 187.

85 Tam4s (2001) 144.
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targya szerinti érintettek altal is timogatott — normatartalom, ha az el6irasok
egy (jelentss) része jog- és pénziigytechnikai vagy éppen a kézmoralban gyo-
keredz6 okokbol nem realizalédik vagy — s ez is altalanosnak (volt) tekinthetd
— nem idében realizalodik.®

4. A magyar jogrendszer 0j elemei és tendenciai

E fejezetben a jogrendszer megujulasanak f6bb — a kormanyzati kapacitast is
érdemben befolyasolni képes — elemeit és tényezit vessziik sorra, Ggy is mint
a kormanyzati kapacitas értékelésének lehetséges szempontjait. A kérdés —a
3. fejezetben frottak nyoman — ugy is megfogalmazhaté, hogy az elmalt két
évben megujitott jogrendszer az eddigickben mennyiben volt képes, illetve a
jovében mennyire lehet képes korrigalni a jogalkotasban és jogalkalmazasban
(is) mutatkozé hagyomanyosnak mondhato, de negativ tendenciakat.

Munkam ezen részében tehat arra vallalkozom, hogy réviden felsoroljam
azokat az altalam lényegesnek itélt jelenségeket és azokhoz kapcsol6do £6bb
ismérveket, melyekkel kapcsolatban az Olvasé el tudja dénteni, hogy azok
miként is befolyasolhatjak a kormanyzati, illetve jogi kapacitast (a vizsgalt
tertileteken). Ezen elemek, illetve ,,intézmények” nem feltétlentil egynemiek,
s nem is tekinthetjiik teljes kortinek az attekintést, am munkam szandékoltan
egy felhivds is, hogy a hidnyzd szempontok megielenitésére, illetve a ,,midszertisztasag”
Jfokozottabl megteremtésére a késdbbi tudomdnyos diskurusban sor keriilbessen.

Nézzitk meg tehat réviden az Gj magyar jogrendszer egyes lényegesebb
— a kormanyzati kapacitas és a romdifk _jogalkotisban vald részvétele szemsz0gébol
vizsgdlt — elemeit konkrétan is!

4.1. A vdlsdgra adott vilasz és a természetjogi elmozdulds

4.1.1. A folyamatos névekedés és fejlédés koncepcidjanak feladasa
Egészen a kézelmultig a legtébb — a tarsadalomtudomanyok kilénbozé
tertileteihez kapcsolédd — munka a targya szerinti struktarak, intézmények,

modszerek vizsgalatakor — kifejezett emlités nélkil is — adottnak vette/veszi
a kiszamithatdsag, folyamatos béviilés, névekedés és prosperitas fogalmait,

86 Pl a fogyatékkal él6 emberekrél gondoskodo civil szervezetek jo része 2012
jaliusaig nem kapta meg a nekik jaré 2012-es normatfv alapu koltségvetési tamogatast.
Emiatt t6bb szervezet is a mikoédSképesség hatarara kertilt.
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mint a kiilsé kornyezet meghatirozé elemeit. Ovatlanul — az elmalt 67 év
viszonylagos békéjét megdonthetetlen alapként tételezve — feltételeztiik
ugyanis, hogy a valtozasok legfeljebb konjunkturalis ingadozasnak lesznek
tekinthet6k, egyfajta hullimmozgasnak megfelel6en, amely Osszességében
egy jol tervezhet6 és folyamatos atlagot produkal. Ez a tarsadalomtudoma-
nyokban széles korben megfigyelheté (és a jogpolitikdban is leképez6dd)
alapallas még akkor is altalanosnak (volt) tekinthetd, ha az elmult évtizedben
a legtébb munkdban — szinte kbtelez6 jelleggel — mar szerepel egy bekezdés
a valsagmenedzselés jelentGségével kapcsolatban. Nem volt ez masként a
jogtudomany legktlonfélébb tertletein sem. A jogok katalégusanak és esz-
kézrendszerének folyamatos béviilése azonban évatlannad tette a jogalkotét
és a gyakorld jogaszt: a béke allanddsuldsaval mintha az igazolasi kényszerek
erézidja is megindult volna. Ennek keretében jogunkon is urra lett az indivi-
dualizmusbdl taplalkozo relativizmus, neutralizmus, illetve értékpluralizmus,
s a jogok mellett a kotelezettségek mintha rezidudlis tétellé valtak volna (asd
a 3.2. alfejezetben korabban frottakat). Ezzel parhuzamosan pedig a — felszi-
nen gazdasagi természetiinek mutatkozé — valsagok nyoman a ,,|gazdasagi]
prosperitasunk feltételének hitt modell cs6dét mondott”.*’

Az olyan jelenségek, mint a globalizacio, a digitalizalas vagy éppen az
individualizacié egyttt jar a kockazati tényez6k sokasodasaval, Ulrich Beck
szavaival a ,,globalis rizikotarsadalom™ kialakuldsaval. Altalanossa vélik a koc-
kazatok gyarapodasa a tudomany és a technoldgia hatasai nyoman, a személyek
és csoportok kozottl, a tarsadalmi, a nemzetkozi viszonyok, az ember és a
természet kozott kapcesolatok terén is.% Ezekkel dsszefiiggésben silyos vilsagok
idején felértékelddik a meghatdrozd szereplok koot parbeszéd, partnerség és de facto
egyiittmiikidés — aminek természetesen a targyi joghan megelend kivetkezményei is vannak.”

Lassan kérvonalazédik, hogy a szabalyozasi megoldasokra és tartalmakra
vonatkozé valtoztatasi elképzelések (materidlis és egyéb) alapja nem lehet
a prosperitasnak az az idedja, amelyre a nyugati jog- és igazgatasi elméletek
kimondva vagy kimondatlanul raépiiltek az elmult 50-60 évben.

87 MiszLiverz FERENC: Vilsdg és demokracia — 1989 6roksége. In: SIMON JANOS
(szerk.): Hiisz éve szabadon Kozép-Eurdpdban. Demokricia, politika, jog. Konrad Adenauer
Stiftung, Budapest, 2011. 134.

88 G. MARKUS GYORGY: A harmadik ut és a globalis kapitalizmus megszeliditése. In:
Daros Rivva — Kiss ENDRE (szerk.): Bal, jobb, harmadi iit. Friedrich Ebert Alapitvany,
Budapest, 2000. 9.

89 MiszLIVETZ 1. m. 133.
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Az elmiilt évtizedekben talin az volt az egyik leghangsilyosabb kérdés, hogy a tob-
bé-keevésbeé egységessé valt transzatlanti jogi & politikat rend narrativdi milyen miértékben
terjeszthetdek ki a vildg mdsik kétharmadira. Ez a telvetés killondsen hangsulyossa
valt a terrorizmus jog altali kezelésével kapcsolatos elvarasok kérében, hiszen
az olyan — latszolag elmélet, s e dolgozatban is elemzett — szempontok, mint a
jog miik6dSképességének fenntartasa, ,,targyalasos jellegének visszaszoritasa”,
s végs soron a ,tartalmi igazsagossagra” vonatkozo igény mar a 2000-es évek
elején rendkivilli nyomas ala helyezte a klasszikus, liberalis jogkoncepciokat,
illetve az ezek tovabbi expanzidjira vonatkozé elvarasokat.”’ S a 2008 utani
valsagok csak még inkdbb hangsulyozzak ezen igények tarthato és sziikségszert
voltat, anélkil azonban, hogy az egységes transzatlanti narrativa (narrativak)
létével és jovojével kapesolatban biztos kijelentéseket tehetnénk...

Az mindenesetre — dsszefoglald jelleggel — megallapithatd, hogy mikézben
a kilénbo6z6 — a korabbiaknal intenzivebb — valsagok hatasara vildgszerte
a katasztrofaelharité (jog)politikak kialakulasa, illetve erésodése figyelhetd
meg, egyuttal minden korabbinal nagyobb igény mutatkozik az egyensulyra,
egyeztetésekre és fenntarthaté megoldasokra is.

4.1.2. A természetjogi szemlélet er6sédése

A modern ember szamara tapasztalat a tarsadalom funkcionalis differenci-
alodasa; a politika, a jog, a gazdasag, a tudomany, s ugyanigy a vallas rész-
rendszereinek egyre nyilvanvalobb autonémiaja, amely a tarsadalomelméletek
szamara is erételjes kihivast jelent(ett), amikor is ezt az acentrikussa — azaz
kozpont nélkilivé — valé vilagot kell(ett volna) leirniuk.” A kozponti rende-
z6elv nélkili korban fogant modern és ,,posztmodern” tarsadalomelméleti
koncepciok jellemzéije, hogy az ember filozéfiai-erkélesi természetérél nem
(vagy csak kevéssé) vesznek tudomast, illetSleg a tarsadalomintegrativ erék-
hoz kot6dS helyes tarsadalmi egyiittélés, rend elveit nem firtatjak, s igy a
mikodSképes tirsadalmi rend teoretikus megalapozasarol is lemondanak.”

A korai kultarakban jog és vallds jellemz6en egységes tudaskomplexumot
képezett, mely uralomszervezé ismeretanyagként, [olykor] homalyba veszé

90 JasoN BAINBRIDGE: Lawyers, Justice and the State. Griffith Law Review (2006) Vol
15 No 1. 170.

91 Cs. Kiss Lajos: Bevezetés. In: Cs. Kiss Lajos — KARACSONY ANDRAS (szerk.): A
tdrsadalom és a jog autopoietikus felépitése. Budapest, 1994. 7-8.

92 FRIVALDSZKY JANOs (2007) 382.
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eredettel, generdciékon 4t térténd szébeli tovabbhagyomanyozas révén
végsé soron isteni adoméanyként identifikilta 6nmagat.”> A modern jog és
jogtudomany mai allapotanak kialakuldsaban az egyik dént6 hatast — még
korabban — az isteni természetjog kizarolagossagatdl torténé elszakadas
jelentette: az ember altal alkotott pozitiv jog érvényességének transzcendens
(moralis) igazolasa profanizalddott a raciondlis természetjog formédjaban.”
Bar a pozitiv jog érvényességének transzcendens, un. metajurisztikus (mo-
ralis) elvekkel torténé igazolasi kényszere ezzel még nem szint meg, maga
az igazolasi probléma athelyez6dott a nem teremtett vilag torténetiségének
dimenziéjaba.” Kecskés Pl a kovetkez6képpen fogalmazott: ,,Midén a
romantika eszmevilagaban kifejl6d6 torténeti-jogi iskola konzervativizmusa
a torténeti népszellemben nyilvanul6 szokasjogot tekintette a pozitiv jog
forrasanak, a térténeti moédszer siirgetésével jelentSs mértékben elGsegitette
a jogi pozitivizmus kifejlédését,”” mely a metafizikum elutasitisival — azaz
Isten 1étének és szerepének elutasitasaval — kizardlag a konkrét, tételes jogot
tekintette egyediil 1étez6 és érvényes jognak (azzal, hogy allaspontja szerint
a létrejott szabalyok egyetlen lehetséges mogottes oka a toérténelmi koril-
ményekben keresend6). Ebben a megkdzelitésben a jog fogalma a targyi
(pozitiv) értelemben hasznalt jogra szkil(t), melynek egyedili ereddije és
igy értelmezéste jogosultja az allam, illetve az allami akarat.””

Feltétlenil érdemes felhfvni a figyelmet arra, hogy maganak a természet-
jognak mindig is kettds jelentése volt: a természetet metafizikailag értelmezé
—vallasos — felfogassal szemben allt és all az jkori (XVI-XVIIL. sz.) eredetd,
»telvildgosodott racionalista értelmezésti — vagy masként laikus felfogasu — ter-
mészetjog”’, amely a természetnek konkrét, empirikus értelmet adva, a termé-
szetjog fogalmat az emberi természet valamilyen tapasztalati tulajdonsagahoz
(tipikusan 6szténéhez, valamely kénnyen felismerhetd sziikségletéhez) kapesolja.

A jog pozitivalodasi folyamatanak, az erkéles és a jog (moralitas és leg-
alitas) funkcionalis kilonvaldsinak/kilonvalasztasanak el6rehaladasaval, a
természetjogi gondolkoddst hattérbe szorité jogi pozitivizmus megerésédé-

93 Junasz Zrra: De iure non scripto, avagy a korai jogfogalom duplexivitisa. De
Turisprudentia et Ture Publico 2011/1. 4. www.dieip.hu

94 Cs. Kiss i. m. 8.

95 Uo.

96 Kecskes PAL: Természetjog. In: SzaBO MIKLOs (szerk.): Natura Inris. Bibor Kiado,
Miskolc, 2002. 219-220.

97 Uo.
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sé¢tél kezdve a jogi érvényesség ,,eredetére és mibenlétére” iranyuld kérdésre
keresett valaszra a kovetkez$ alternativa kindlkozott/kinalkozik: a pozitiv
jog a célraciondlisan tételezett (jogil) eljaras keretében hozott dontés altal
tesz szert érvényességre, s nem szorul semmiféle jogon kiviili transzcendens
igazolasra, vagy pedig fennall a kiilsé igazolasi kényszer, a metajurisztikus
(morélis) elvekre val6 rautaltsag.” Mar itt érdemes megjegyezniink, hogy napjainkban
ismét a — lebetd legtagabban értelmezett — természetjogias felfogdsok lassi erdsodéséneke
lehetiink tanili. A valtozatlanul uralkodénak tekinthetd jogpozitivizmussal
Osszefliggésben életszerl az a felvetés, mely szerint ,,a jog mint norma- és
értékrendhez tartozé mozzanat, érvényességének igazolasat igényli; s hogy
a pozitiv tapasztalat valtozoé vilaga nem szolgalhat kielégité igazolasul, csak
addig maradhatott rejtve, mig magara nem eszmélt az egyoldald természet-
tudomanyos miveltségtdl lekotott boleselkedd szellem™.”

Moralitas és legalitas egymashoz valé viszonyanak sajatos leképezodése
(kortiinete) a korabbi jogalkoténak az igazsag fogalmahoz valé viszonya,
mely sajatosan jelent meg a Polgari Perrendtartisban (a tovabbiakban Pp.).""
A régi Pp. 1. §-a azt tartalmazta, hogy ,,Ennek a térvénynek a célja, hogy a
birésagok elétti eljarasban a polgarok személyi és vagyoni jogaival kapcsolat-
ban felmerilt jogvitak eldontését az igazsag alapjan biztositsa”. Hasonléan
rendelkezett a 3. § is, amely kimondta, hogy ,,A birésagnak az a feladata,
hogy a jelen torvény céljanak megfeleléen az igazsag kideritésére torekedjék.”
Ezzel szemben az 1999-ben elfogadott 4j — elnevezésében és szamozasaban
valtozatlan — Pp. 1. §-a a jogvitak tisztességes eldontésének kotelezettségérol
sz0l és az igazsig megallapitisira torekvés kimaradt a feladatok kozul.'”
Azaz a kézépponti elem immar az eljaras fair volta; Ggy is mondhatnank,
hogy ebben a jogtelfogasban a bizonyitas orrekt lefolytatasa, a szikebb
értelemben vett torvényesség és jogszertiség valik a dént6 kérdéssé, nem
pedig az objektiv — vagy masként abszolut — igazsag, amelynek felderitésében
csupan eszkoz a bizonyitasi eljaras. Ennek az alapallasbeli kilénbségnek a

98 Cs. Kiss i. m. 8-9.

99 Kecskes PAL i. m. 220.

100 A polgari perrendtartasél szol6 1952. évi I1I. térvény

101 A témahoz lasd pl. Dr. FOLDESI TAMAs: A jogban alkalmazott igazsdg terminusrél
és annak hattérbe szorulasarél a magyar polgari eljarasjog Gjabb fejlédésében. Magyar
J0g2003/8. 467-473.; tovabba KENGYEL MIKLOS: A magyar polgiri eljards. Osiris Kiado,
Budapest, 2002. 86.; illetve NovAK IsSTVAN: Az eltint igazsag nyomaban. Magyar Jog
2001/11. 606.
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jelentésége akkor is rendkiviil nagy, ha a szakirodalomban a kérdést részben
technikainak tekintik egyes szerz6k, azt a polgari és biintetSigyek kozotti
alapvet6 killénbségre vezetve vissza.

A magunk mo6gott hagyott 20 évet, tagadhatatlan joléti elSrelépései, n6-
vekvé fogyasztasa és az emberi szabadsagjogok bévilése mellett is olyan,
a tarsadalmat beliilrdl feszité problémak terhelik, melyek eredetét a moral
meggyengulésében érdemes keresni.'”

A tarsadalmi szintl kiszdmithatdsdag egyik legnagyobb ellensége éppen az
a tarsadalmi és jogi torekvés, amely valamifajta pluralizmust hirdetve szall
szembe egyes hagyomanyos — a mai magyar jogalkoté altal is preferalt — ér-
tékekkel, pl. a csalad intézményével vagy a masok munkéjanak tiszteletére
vonatkoz6 elvarassal. |6l 6sszefoglaljak ezt a latasmodot Frivaldszky szavai:
»INem lehet a kulturak egyenértéklségére, a multikulturalizmusra apellalva
pl. a legkillénb6z6bb nemi identitdasokat ,,kulturdlis massagként”, a koz-
szférat, azaz a térvényhozast érinté térekvéseikben, igénybejelentéseikben
ugy tekinteni, mint amelyek tarsadalmilag létez6ként jelenvalosagukban
mar legitimek is, s ekként immaron a tradiciondlis csaladdal egyenértékaek,
minek kdvetkeztében ugyanolyan jogvédelmet is kell, hogy élvezzenck. Ez
nem csupan természetjogi képtelenség, hanem a csalad szociologia altal is
feltart és megerdsitett erkolesi szerepét is kétségbe vonja”.'"

A relativista és nihilista felfogas a létez6t természetesnek, a természetest
pedig helyesnek allitja be. A mindenkinek kedvezni akaré alpluralizmus
relativizal és éppen a legfontosabb jog altali garanciak (generalpreventiv ha-
tas, a jog erkolesi mérce jellege) vesznek el ezen keresztiil. Az a — barmifajta
tobbség birtokaban — déntéshozatalra jogosult, aki nem rendelkezik viligos,
tartos és kzOsségl szempontokat is beépitd alapelvi iranyultsageal, hajlamos
lesz az erkolesi pluralizmust képviselve azt jogi természetivé alakitani, s
adott esetben asszisztalni a tarsadalmi rend leépiiléséhez.

A demokracia jelenleg dominalé megkéozelitései, felfogasai Miszlivetz
szerint dontden elitistak, és alapvetSen a jogallamra és jogszeriség kérdéseire
redukal6dnak vagy az etatizmus egyoldalusaganak csapdajaban vergédnek.
Az ezen megkdzelitéseken tallépni kivand értelmezés szerint a legalitas és a
legalis-jogi proceduralis stabilitas 5Gnmagaban még nem alkothat demokratikus

102 Bus BavLAzs: Moralis rendszervaltasra is szitkség van. In: SIMON JANOS (szerk.):
Hiisz, éve szabadon Kozép-Eurdpdaban. Demokricia, politika, jog. Konrad Adenauer Stiftung,
Budapest, 2011. 13.
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rezsimet.'" Lényeges kiemelntnk, hogy a mai — magyar — tarsadalom tagjainak
egylivé tartozasat leiré fogalmak kozott is kiemelkedd szerep jut a jogkdzisség
kifejezésnek, amely ma megujulé tartalommal egyre inkabb meghatarozé
eleme, komponense a tirsadalmi identitisnak,'” s6t az allami identitdsnak
is. Abboz, hogy a roma kisebbség Magyarorszdgon aktiy, kezdenényezd részese lebessen
ennek a jogkizosségnek, nyilvanvald, hogy til kell lépni a legalis-jogi procedurdlis stabilitis
demokrdcia-koncepcidian, értékelvii szempontokeal is tagitva annak latd- és hatikirét.

A jogfelfogds ma kirvonalazdds természetiogias irdnya mindazondltal egy iddben
és térben erdsen kititt relativ természetiogi érvrendserként dll elottiink, amennyiben
kozvetlen hivatkozdsi alapja gyakran nem mds mint a valsdg, azaz a 2008 dta tartd
pénziigyi és egyéb vilsagok teremtette direkt kényszer.

Nem szabad azonban azt gondolnunk, hogy a kiilénb62z6 természetjogi
elvek és gondolkodasmodok magyar jogba/jogéletbe torténd behatolasa
csak az elmalt években kévetkezett be; ez egy folyamatként (is) tételezhetd
jelenség, amelynek csupan ,,erételjes sirisédése” figyelheté meg az altalunk
vizsgalt utobbi idészakban. Mar a rendszervaltds utani magyarorszagi karpot-
lasi folyamat is bizonyos természetjogi elvek ,,aktualizaldsibol” sziletett,'
amennyiben a kordbbi jogszert déntések részleges korrekcidjara azért ke-
rulhetett sor, mert azok igazsagtalanok voltak, térvényes uton valdsitottak
meg ,,0nkényes megfosztast”.

4.1.2.1. Keresztény természetjog

Miként hathat a legaltalanosabban felfogott vallas a targyi jogra, s az azt részben
alakitd, részben magyarazé jogtudomanyra? Kiindulépontként megallapit-
hatjuk, hogy mindkett6 — a jog is és a vallas is — olyan tarsadalmi normaként
van jelen hétkéznapjainkban, melyek céljai k6zott egyként szerepel a kiva-
natos egyéni és koz6sségi magatartasok el6irdsa, a normaellenes cselekvések
szankcionalasa, illetve ezek egyéb kovetkezményeinek megallapitasa. |7égsd
soron mindkettd sajdtos funkcidja a tarsadalmi kobézid, illetve integrdcid vagy éppen a
tarsadalmi szolidaritds kialakitasa, adott esetben erdsitése. Alapigazsdg, hogy az egyes
tirsadalmi normatipusok jobb esetben egymas hatdsat felerdsitik, kiegészitik. A vizsgilt

104 MiszLiveTZ 1. m. 142.

105 SzaBO MIKLOs: A jog alkothatésagardl. Miskolei Jogi Szemle 2011. évi kilonszam,
187.

106 B6vebben lasd: DR. PRUGBERGER TAMAS — DR. SzZALMA JOZSEE: A természetjog és
polgiri jogi kodifikacio. Magyar Jog 2003 /3. 129-139.
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1drgykor vonatkozdsaban is kégenfekvd annak rogitése, hogy a kereszténység alapértékei
tamogatdi ag egyéb tarsadalmi normdknak, illetve jogi szabdllyd transzformdlidva is
alkalmasak lebetnek a tarsadalmi kohézid erdsitésére, a szembendllisok olddsdra sth.

A legtjabb — adott esetben keresztény megalapozasu és tartalmu — termé-
szetjog annyiban Uj, hogy a pozitiv joganyag rendelkezéseit nem a joganyag
létrehozdjara vagy a ,,jogtorténetben” kijegecesedett elvekre stb. vezeti
vissza, hanem valamely szabaly kézvetlen igazolasaként és sziikségképpenti
ereddjeként fogadja el az adott — kimunkalt és széles koérd tarsadalmi be-
agyazottsaggal rendelkezé — hitrendszer, kultirkoriinkben — tipikusan — a
Biblia altalanos elveit és tételes elvarasait.

Ma még nehezen eldonthet6 kérdés természetesen, hogy az Isten szemé-
lyére és a hozza valé viszonyra,'"” illetve a valldsi 6rokségre torténd utaldsok
a hazai és uniés jogszabalyokban csupan a jogrendszer ,,rezidudlis tételként”
megjelend szimbolikus aktusai vagy mar 6nmagukban is a jogaszi gondolko-
dasmodd érdemi alakitoil? A mértékekre csak az id6 ad vélaszt, de a valtozas
iranya mar most vilagosnak tinik. Az Alaptérvény vitajat szemlélve feltind,
hogy az egyes elvek és rendelkezések létjogosultsaganak alatamasztasara
milyen nagy szamban jelentek meg a kereszténységre, illetve a keresztény
értékekre torténd hivatkozasok. A kereszténység ezen sajatos ultima ratio
szerepe a torténeti alkotmany fogalmanak tisztazasa kérében is érvényestlt, s
nem a véletlen mive az sem, hogy a preambulum tartalma kapcsan kialakult
vitdkban a két leggyakrabban felvetett — és megkérddjelezett — elem éppen
a vallas és a Szent Korona volt."™

Az Alkotmannyal ellentétben az Alaptérvény szamos vallasi utalast tesz. A
preambulumok erds értékmegjelenits jellegének megfeleléen a legtébb ilyen
utalas a Nemzeti hitvallasban talalhaté. Mar 6nmaganak a preambulumnak
,,2Nemzeti hitvallis”-ként torténd elnevezése is szakralis toltetre utal.'™ A

107 A Nemzeti Osszetartozas melletti tantisagtételrdl sz616 2010. évi XLV. torvény
preambuluma: ,,Mi, a Magyar Koéztarsasag Orszaggyulésének tagjai, akik hisziink
abban, hogy Isten a térténelem ura, s azok, akik a térténelem menetét mas forrasokbél
igyekszink megérteni, hazankért és a magyar nemzet egészéért, az Alkotmanyban
régzitett felel6sségink jegyében (...)”.

108 Lasd err6l bévebben: ANTAL ATTILA — NOVAK ZOLTAN — SZENTPETERI NAGY
RICHARD (szerk.): Az alkotmdny arca: preambulum tannlminyok. 1" Harmattan, Budapest,
2011.

109 FerENC HORkAY HORCHER: The National Avowal In: LORANT CSINK — BALAZS
SCHANDA — ANDRAS Zs. VARGA: The Basic Law — A First Commentary. Clarus Press,
Dublin, 2012. 26-28.
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Nemzeti hitvallast is megelézi azonban a Magyarorszag himnuszanak'"
elsé sora (,,Isten, aldd meg a magyart”), {gy tehat az Alaptorvény elsé szava
(5,Isten”) is vallasi toltetd.

Az 4j Alaptorvény Nemzeti Hitvallasa egyértelmiien és szandékoltan a
keresztény vallaserkoles kézépponti elemeit emeli alkotmanyos rangra (hit,
szeretet), az R. cikk pedig kifejezetten kdtelez6vé teszi a Hitvallas figyelem-
bevételét az Alaptorvény rendelkezéseinek értelmezésekor. A preambulum
els6 bekezdésében a szoveg rogziti azt is, hogy Magyarorszag a ,keresztény
Eurdpa része”, illetve elismeri a ,,kereszténység nemzetmegtartd szerepét”.
Végill a Zaré rendelkezéseket kovetéen a posztambulumban az olvashatd,
hogy az ,,Orszaggytlés képvisel6i, Isten és ember el6tti” felel6sségiik tuda-
taban allapitjak meg az Alaptérvényt.

Ezen érvek és a mar kordbban emlitett tételesjogi eléfordulasok ténye
mellett is régziteniink kell azonban azt is, hogy ma a tobbségi allaspont val-
tozatlanul nem elsésorban valamifajta valldsi reneszansz, egy megajuld hitélet
kévetkezményeként tételezi a deszekularizacios hatasokat és a poszt-szekularis
tarsadalom (Habermas) kialakulasat,'! hanem olyan erételjes politikai torek-
vések kovetkezményeként, melyek vallasi kévetelményeket és elvarasokat
fogalmaznak meg a kozszféraban, a nyilvanossag kulonboz tereiben,'” s
— tegyitk hozzd — magukban az alkotmanyokban is. A mai magyar jogrend-
szer — ma még bizonyosan — nem egy keresztény természetjogot bevezetd
rendszer, de az Alaptérvény egyes rendelkezéseinek és a jogrendszer egyes
tovabbi instrumentumainak, intézményeinek Alkotmanybirdsagi és egyéb
uton torténd értelmezése, tovabba a tudatosan és kifejezetten keresztény
eredetd (jellegtl) rendelkezések jogrendszeren belili szambeli névekedése
egy egyértelmi eltolodast jelenthet.

4.1.3. Kérdések és veszélyek az 0j tendencidk kapcsan

Hol vannak a veszélyforrasok az elmondottakban, a mégéttes elvek primatu-
sat, a moral elsédlegességét hirdets jogkoncepcio(k)ban? Ott, ahol attériink

110 Kovrcsey FERENC Himnusz cimi kolteménye (1823)

111 NIGEL BIGGAR — LINDA HOGAN: Religious Vvices in Public Places. Oxford University
Press, 2009. 58.

112 Bassam T The Isiamist Shari‘atization of  Polity and Society. A Source of
Intercivilizational Conflict? Paper submitted to the Conference ,,Religion in the Public
Space” CEU, Budapest, 2010. 1.
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a nagyon is konkrét kérdésekre: pl. hogyan, miért és mitdl lesz a kdzszolga,
kilonosen a jogasz kdzszolga hazaszeretd és miért fogia a kisebbségeket dllamal-
kotd tényezinek tekinteni? Biztosithaté-e ez szabalyozassal? Hogyan — milyen
technikak révén — lehetséges a kereszténység elveinek beépitése a tételes
jogba? Kozvetlentl (sz&veghien, a Biblia verseinek kdzvetlen atvételével)
bizonyosan nem. Lehetséges-¢ a hajlamositas ezen értékek elfogadasara és
gyakorlasara, oly médon, hogy a szabélyozas intézményes szintereket general,
ahol ezek az értékek megjelenithetéek? Abban egészen bizonyosak lehetiink,
hogy a lizungokban kimerils szabalyozas kontraproduktiv. Dénté szempont,
hogy bar pl. a Magyarorszagon rendkivil sulyos és aktualis roma-kérdés egyes
elemei megjelenési igénytiket tekintve erételjesek és a legtobb probléma meg-
fogalmazasra is kerll(t), a teljes magyar tarsadalom vonatkozasaban mégis
kijelenthetd, hogy e kérdéskorrel sszefiiggésben jorészt hianyoznak azok
az intézményesitett, illetve informalis mechanizmusok, amelyek a tarsadalmi
szolidaritas és részvétel képességének gyakorlasat, az egyuttélés tudatos(abb)
megélését tennék lehetévé.

Farkas Janosra kell utalnom, aki egy helyen azt mondja, hogy ,,|egy] szin-
darab iréjanak nem nehéz beleirni a szerepkonyvbe, hogy ,,sirasék jonnek
be a szinpadra és 10 percig lekotik a nézok figyelmét”. Az instrukcio egy-
szerd, de anndl nagyobb az a probléma, hogy ,,hogyan és mivel lehet lek6tni
legnehezebb feladat”."” Hasonlé a helyzet a természetjogias (adott esetben
keresztény természetjogias) elvek jogrendszerbe torténd beépitése kapcsan
is: ezek megjelenitése (megjelenithetSsége) nyilvanvaléan nem elsGsorban a
jog tartalmatol vagy a megfelel6 jogtechnikai megoldasok fellelésétdl fiigg;
sokkal inkabb az értékek jogon tuli szelekcidjanak és a tarsadalomintegrativ
intézmények mikodési mechanizmusanak jellegétél.

4.2. Az Alaptirvény mint alapnorma és legitimacids eszfoz

Az Alaptorvény megalkotasa rovid tavon és részben feltétlenil tagitja az
azt létrehozé politikai erd (k) mozgasterét, amennyiben az abban megjelend
értékek és intézmények feltétlentl egybevagnak a tarsadalomvezérlés aktualis,
f6bb iranyaival, politikai és egyéb torekvéseivel. S6t — éppen az Alaptorvény
késébbi valtoztatasaihoz is sziikséges kétharmados tobbség atipikus volta
miatt —, a kivételes torténelmi és politikai ,,egytittallasok™ idején sziiletett

113 FARKAS JANOS: A , sgdirke zona”. Disputa Konyvek, Budapest, 1992. 24.
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Alaptorvény arra is képes lehet, hogy — semleges értelemben — ,,foglyul ejtse”
ajOvot, ismételten tobb évtizedes keretet teremtve a magyar jogfejlédésben,
s ezen beltl is a roma-kérdés normativ rendezésében.

Az alkotmany pozitiv jogi értelemben a jogrendszer alapnormaja és egy-
ben a jogrendszer része.!'* Kérdés persze, hogy ez a tények mennyire teszik
az alapnormat a tarsadalmi normak rendszerének is alapjava, illetve milyen
mértékben teszik egyaltalan annak részévé. Ezen szempontbdl 1ényeges,
hogy milyennek lattatja létrehozoja az Alaptérvényt; milyen médon és milyen
mértékben kivanja a tarsadalmi normak részévé és alapjava tenni azt. Szi-
kebb témank szempontjabdl vizsgalva a kérdést, nyilvanvald, hogy az 4j irott
alkotmany éppenséggel a konzervativ jogi latdsmad elstérbe keriiléséhes vezethet.''
Ugyanis a konzervativ jogszemlélet felfogasaban — egyebek mellett — a jog
moralis elveknek vagy legaldbbis valaminé magasabb clveknek alavetett, a
jog és a moral nem valaszthato el oly mereven, mint a jogpozitivizmus allitja;
tovabba igen hangsulyos a birdi jogfejlesztés szerepe.''t

Ha elfogadjuk a politikai és jogi alkotmanyfelfogas elkilonithetdségét,
akkor kijelenthetd, hogy a ,,jogi” alkotmanyfelfogas elénye lehet a relativ
szabatossag és értelmezési biztonsag, hatranya pedig az a veszély, hogy
hidanyoznak az allamcélok és az értékpreferenciak.'” Marpedig — amint arra
korabban is utaltunk — az j magyar politikai kurzus és maga az Alaptorvény
is — a szabdlyok els6dlegességével szemben —az elvek és értékek primatusat
hirdeti. Ezen — részben — tjszerd elvek tételes jogban is megjelend leképezé-
déseivel kapcsolatban azért is lehet nagy a bizonytalansag, mert jogalkalmazoi
(alkotmanybirdsagi, birdsagi) gyakorlat nélkil ezen rendelkezések tényleges
tartalma, terjedelme, kzvetlen hivatkozhatésaga (1) stb. erésen kétséges.

Magyarorszag Alaptorvénye legitimitasanak értékelése korében — Jakab
Andras allaspontja szerint — az alkotmany funkciéjara vonatkozé el6kérdés(ek)
tisztazasa sziikséges (azzal, hogy ha ezeknek eleget tesz valamely alkotmany,

114 SziceTt (2011) 55.

115 PaczorAY PETER: Alkotmdny és tirténelem. Elhangzott a Torténelemtanarok 21.
Orszagos Konferenciajan — 2011. oktéber 8., Kossuth Klub. http://www.youtube.
com/watch?v=9L.GagNGeRps&feature=related (2012. 02. 01.). [a tovibbiakban:
Paczolay (2011)]

116 A konzervativizmus kifejezésnek a vizsgalt folyamatok ¢és jelenségek
vonatkozasaban 1ényeges szerepe, am korlatozott magyarazoé ereje van. Lasd ehhez
BavrAzs ZorrAn: Menczer Béla gondolkodasanak helye a magyar konzervativizmus
hagyomanyaban. Politikatudonnyi Szemle 2010/1. 94-95.

117 Sz1ceTt (2011) 55.
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akkor az legitimnek, kévetésre méltonak tekinthetd): ,,A modern alkotmanyok-
tol harom dolgot szoktunk elvarni: (1) jelentsék a hatalom jogi 6nkorlatozasat
(ez az alapjogvédelemben és a hatalommegosztas alapeszméjében fejez6dik
ki), (2) az allamszervezet legfontosabb alapintézményeit demokratikusan
allitsak fel (konstitualjak), és (3) legyenek kozdsség-Osszetartd szimbolu-
mok.""® Ut6bbi szorosan Gsszeflige az intézményesulés, illetve legitimacio
fogalmaival és folyamataval, mely nem mas, mint a viselkedés szokasossa és
tipikussa valasa tarsadalmi szerepekben, mig legitimaciés probléma akkor
keletkezik, amikor a nyelvben elvonatkoztatott tapasztalatokat tovabbadjak
a kovetkezd generacidknak. A legitiméacios folyamat magyarazza és igazolja
az intézményesult folyamatokat azok szamara, akik — mivel ezen folyamatok
létrehozasaban nem vettek részt — nem tartjak magatol értetédének az intéz-
ményesuléseket.'” Amint bizonyos szabilyok maguktol értet6d6vé vélnak,
azaz kézmegegyezésként intézményesilnek, azonmod meg is kezd6dik
az a folyamat, amelynek keretében a szabaly (tirsadalmi és egyéni elvaras)
valamint annak kozvetlen erkélesi indokai kozotti kapesolat elkezd egyre
toredezettebbé és homalyosabba valni. Az Alaptérvény és annak kontextu-
saban a torténeti alkotmany jelentSségét is ez adhatja, amennyiben a(z adott)
fogalom és annak tartalma a tarsadalmi tapasztalat tovabbaddsanak modjait
is kérvonalazza, régziti és szabalyozza. Ahhoz, hogy ez az ismeret ne valjon
toredezetté, homalyossa — sem tartalma, sem a hozzatérés modja tekinteté-
ben —, a legkézenfekvébb eszkdz a folyamatosan ,,frissiil6” és érvényesiild
tarsadalmi értékkatalogus 1éte. A fentick alapjan az Alaptirvény, illetve az 1j
alkotmdnyos konstelldcid (kontextus) — beleértve a Nemzeti Egyiittmiikidés Rendszerét
is — egyik dijszervi értéke (és valddi jelentdsége) a vizsgalt témaban abban is dllbat, hogy
intézmenyesen is hajlamosit, képesit az egyiittniikidés és szolidaritds, illetve a tobbségi
tirsadalom feleldssége korében ezen értékek szélesebb korii és tudatosabl megielenitésére,
alkalmazdsdra, illetve mintakénti kovetitésére.

118 Jakas ANDRAs: Mire j6 egy alkotmany? Avagy az Gjonnan elkészilé alkotmany
legitimitasanak kérdése. In: JAKAB ANDRAS: Az #j Alaptirvény keletkezése és gyakorlati
kovetkezményer. HVG-ORAC, Budapest, 2011. 131. [a tovabbiakban Jakas (2011a)]
119 KarAcsoNY ANDRAS. Konstruktivizmus a tarsadalomelméletben. In: A drsadalom
és a_jog antopoietikus felépitése. (szerk. Cs. Kiss Lajos — KARACSONY ANDRAS) Budapest
1994. 14.

46



4.2.1. Az alulrdl, feltlrél és oldalrdl nyitott Alaptérvény

Itt érdemes felhivnunk a figyelmet arra, hogy az 4j Alaptérvény egy alulrdl,
felulrol és oldalrdl is nyitott alkotmanyként all el6ttiink. Az alulrdl nyitottsag
annyit tesz, hogy jogfolytonossagot hirdetve fogalmilag megnyitja annak
lehet6ségét, hogy — ma még kozelebbrél meg nem hatarozott — tételesjogi
jelentéstartalmakat tulajdonithassunk a torténeti alkotmany egyes elemeinek. A
feliilrél nyitottsag abban ragadhatd meg, hogy az 1j Alaptorvény hatalya alatt
az allam (és szervei) egyik donté felel6sségévé valik, hogy barmely normativ
vagy egyedi aktus kibocsatasa, illetve Magyarorszag Alaptérvényének értel-
mezése soran a jové nemzedékek érdekeinek szem el6tt tartasaval jarjanak
el."?" A jovd nemzedékek — igy novekvd jelentdséggel és a demogrifiai trendek alapjin
novekvd létszammal a magyarorszdgi romafk iljabb nemzedékeinek — érdekvédelme azt
kivdnja, hogy ,,eqy aktudlisan nem létezd népességre — végsd soron a pillanatnyi tibbség
véleményétdl fiiggetleniil érvényes elvre — hivatkozva korldtogzuk az empirikus 16bbség
akaratdanak érvényesiilését, nyilatkoz3ék az meg akdr a politikai vilasztasokon, akdr a
kereslet és kindlat piaci jatékedn keresztiil.”"*' Ennek bejaratott gyakorlati miikidéséhez,
agonban a demokratifus képviselet és dintéshozatal hagyomdnyos elvei fiegészitésre
szorulnak,'* azaz j intézményesitett megolddsokra is s3iikség van/ lesz.

Az oldalrdl nyitottsag alatt pedig azt kell érteniink, hogy Magyarorszag
Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései és a sarkalatos torvények altal ay
alkotmdny mintegy megkettizidik, s — talan — a korabbiaknal is nagyobb mér-
tékben tolti ki a ,,rendelkezésre allo teret”.

Az idSben — azaz sajat id6sikjat tekintve — alulrdl és feltlrdl is nyitott
alkotmany mintegy relativizalja Snmagat: egyrészt a rendelkezések torténeti
alkotmany alapjan t6rténé megitélésének el6irasa sajatosan — retrospektiv
moédon — oldja az alkotmany adott korhoz szorosan kot6dé jellegét, mas-
részt — az alkotmanyos értékek kibontasa kérében — a jové generacidinak
érdekeit el6térbe told alkotmanyi-alaptérvényi nézépont bizonytalanitja el
az alaptorvény-alkotmany tételes rendelkezéseinek tényleges tartalmat. Bz
a — fenti értelemben vett — nyitottsag 6nmagaban is jelentésen megnoveli

120 Lasd pl. Magyarorszag Alaptorvényének P) cikkét: A fermészeti erdforrdsok,
kiilondsen a termdfold, ag erdik és a vizkészlet, a bioldgiai sokféleség, kiilinosen a honos nivény-
és dllatfajok, valamint a kulturdlis értékek a nemzet kizos orokségét képezik, amelynek védelme,
Sfenntartasa és a jovd nemedékek szamdra vald megdrzése az, dllam és mindenki kitelessége.”

121 LANy1 i. m. 118.

122 Uo.
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a sarkalatos torvények sulyat, sajatos médon reprodukalva azt a helyzetet,
amelyben a torténeti alkotmany egyik legf6bb ismérve éppen az volt, hogy
—donté mértékben — a sarkalatos térvényekbdl allt Sssze egy — elveit, szaba-
lyait tekintve — frott formaban 6ssze nem foglalt, de jol koriilhatarolhato és
kitapinthat6 alkotmany. Ennyiben az 4j Alaptérvény — amely csak a hozza
kapcsol6do, tapado sarkalatos torvényekkel egytitt értelmezhets — sajatosan
megnyitja, elerétleniti Gnmagat, nagyobb teret engedve a nem — feltétlentl —
jogporzitivista alapokon allé eszmék besziremkedésének — mind a jogalkotas-
ban, mind a jogalkalmazasban és a szikebben vett alkotmanybiraskodasban.

5. Az Gjabb jogalkotas jellegzetességei
5.1. Tények és folyamatok. A torvények mddositdsinak hatdsai

2010 nyara és 2011 nyara k6zott a jogalkotds kiilondsen , forradalmira” sikeredett
Magyarorszdagon, biszen az elfogadott 266 torvény (ebbdl 95 teljesen 4j és 171
modositd) és 172 orszaggytlési hatirozat jelentésen felillmulja a korabbi (az
1990-es rendszervaltas el6tti és utani) ciklusok elsé éves teljesitményét. Az
ezt megel6z6 ciklusban 2006 és 2010 kozott ugyanezek a szamok Osszesen
is csupan 263 (1)) és 328 (modosito).

A 2011-ben elfogadott torvények majdnem egyharmadat () mar abban az
évben megvaltoztattak: decemberben a 2011-ben megalkotott 213 térvény-
bol — ami 4j rekordot jelent — 63-at médositottak. A térvénymodositasok
alapesetben a parlamenti munka szokvanyos elemei, az azonban nem szolgalja
a jogbiztonsag kévetelményét, ha a frissen megalkotott térvényt még ugyan-
abban a hénapban t6bbszér megvaltoztatjak, kilénosen, hogy egy-egy ilyen
modositas gyakran jogszabalyok egész ,halojara” hat. Az ilyen gyors és dtfogd
19rvény- és midositi-dradat erds kiszamithatatlansagot hoz, minden érintettnek, hisgen e3eket
dnmagdban értelmezni sem kinnyi, felfésziilni rdajuk pedig sok esetben szinte lebetetlen.'>

Szintén figyelemreméltd, hogy csak 2011 decemberében 18 olyan torvényt
modositottak, amit eleve decemberben alkottak meg, ezekb6l 5 t&bbszor is
megvaltozott a hénap soran. A kéltségvetést megalapozd egyes térvények
modositasardl szol6 torvényt példaul hatszor is atirta a torvényhozé ezen id6-
szakban. Az addzas rendjérol szolot, a személyi jovedelemadd térvényt és az
illetéktorvényt egyarant tizenegy torvény modositotta az év utolsd honapjaban.

123 Négynaponta irtak at az adotorvényeket. Index 2012. januar 18. www.index.hu
(2012. 02. 01.)
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A kézoktatdsrdl szO16 térvényt tiz decemberben elfogadott térvény érintette, a
tels6oktatasrol szolot pedig nyole. A kdzalkalmazotti és a koztisztvisel6i torvény
nyolc-nyolc atalakitison esett at, a polgari perrendtartasrol szol6 kilencen.

Az adotorvények valtozasat jelenleg harmine nappal a hatalyba 1épést meg-
el6zGen ki kell hirdetni, {gy az egyes adotorvények és azzal Osszetiiges egyéb
térvények moédositasardl szOol6 torvényt kihirdetésére mar november 29-én
sor kertlt, ,,[hogy| aztan december folyaman ujragondoljak, hogy mit is sze-
retnének pontosan, igy aztin év végéig még hét alkalommal médositottak™. '

A vazoltjelenséggel Osszefliiggésben feltétlenil el kell mondanunk, hogy
az — nemzetkozi 6sszehasonlitisban — korantsem tekinthetd kivételesnek,
legfeljebb annak mértéke, illetve intenzitasa rendkiviili.

Fontos régziteniink azt is, hogy az Gjonnan elfogadott térvények szama
jelentésen befolyasolja az egyéb jogi instrumentumok szamat is; ahogyan
azt egykor a nagy magyar kolté — Radnéti Miklés — is megfogalmazta Tu-

nemény c. versében:'®

S mert torvény egymagaban nem lebet,
burjanzott mellé sok kis rendelet.

()

A jogszabalyok ,,burjanzasaval” szemben természetesen minden jogrend-
szerben — igy a magyarban is — sziikségszerten és id6rél-idére megjelenik
egy természetesen igény a deregulaciora, a jogrendszer atlathatésaganak és
mikodoképességének fenntartasara, illetve ndvelésére. Maga a deregulacié
érdemi kapacitas-b6viiléssel is jar, amennyiben a parhuzamos, ellentmondé
szabalyozas kiszlirése, a jogrendszer ,,tehermentesitése”, az allampolgarok
altal figyelembe veend$ szabalyok puszta szamanak csokkentése révén a
jogkovetés esélye is né. A jog érvényessége — legalabbis jogszociologiai megkd-
zelitésben —azon kérdésre adott valasztdl is fiigg, hogy milyen valoszindséggel
lehet azt dllitani, hogy a jogszabalyt csakugyan alkalmazni fogjak,'* s utobbi
jelent6s mértékben fiigghet a jog ,,hozzaférhetéségétSl”, ami egyszerre jelent
megismerhetSséget és letisztult jelentéstartalmakat.

124 Uo.

125 Rrz PAL (szerk.): Radndti Miklis dsszes versei és versforditdsai. Nagy Klasszikusok.
Szépirodalmi Kényvkiad, Budapest, 1987. 296.

126 Tamas (2001) 144.
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A Magyarorszag Kormanya altal 2012. aprilisaban benydjtott, az egyes
torvényeknek és torvényi rendelkezéseknek a jogrendszer tulszabalyozottsa-
ganak megsziintetése érdekében sziikséges technikai deregulaciéjardl szo6lo
—T/6957. sz. — torvényjavaslat nyoman megsziletett a 2012. évi LXXVL
torvény, amely tobb titemben totli a jogrendszer részét képez6, de érdemi
joghatas nélkili jogszabalyokat (csak a gazdasagi rendet szabalyozé jogsza-
balyok koziil 250-et t61r6l a jogalkotd). Van, amely még 2012-ben hatalyat
veszti, masok a kévetkezs években, de van olyan is, amelynek hatdlya csak
2020. januar 1-én sztnik meg. Az indoklas szerint a kormany — a Magyary
Zoltanrdl elnevezett kdzigazgatas-fejlesztési program részeként — olyan jog-
szabalyok deregulacidjat kezdeményezte, ,,amelyek hatalyon kivil helyezése
nem okoz jogbizonytalansagot”. A 41 oldalas, tdlnyomorészt az elt6rdlni
szandékozott jogszabalyok felsorolasabol allé kormanyjavaslatnak megfe-
lel6en a torvényi rendelkezések hatalyon kiviil helyezése nem érinti az azok
alapjan keletkezett, megsziintetett vagy modositott jogviszonyokat, jogokat
és kotelezettségeket.

Az dltalunk vizsgdlt teriileten is komoly ,kibivist jelent a szabdlyozds megfeleld
mértékének és modjanatk megtaldldsa, kiilonds tekintettel arra, hogy a jogszabaly-eliké-
sgitésben részt vevdk gyakran ,sajat gyermekiikként’ kezelik a létrehozott jogszabaly-
terméfkeket, ellenezve a redufkcidval jard korszerdisitési tirekvéseket.'”

Mindazonaltal kézponti és helyi szinten is meg kell talalni a médjat a
jogalkotasi célok leghatékonyabb megvaldsitasanak lehetéségét magaban
rejté szabalyozas kialakitasara, még ha az a meglévé joganyag radikalis
megrostaldsaval is jarhat.'”® Tovabba a hosszu tavon is sikeres normaalkotis
esélyét és helyenként jelentSs forras-megtakaritast is magaban rejté jogegy-
szerlsitési tevékenység a dontéshozok, a kozigazgatasi szakemberek és az
érintett jogalanyok egytuttmikodésével alapozhaté meg.'”

A mindenkori térvények médositasaval Osszefliggésben — amint arra
mar utaltunk — Paczolay Péter — egyuttal tigabb kontextusba is helyezve
a kérdést — a kovetkez8ket mondja: ,,A torvényhozé az altalanos szabalyt
alkotja meg, s szamos élethelyzet kilog e szabdlyozas alol. Erre az egyik le-
hetséges, bar elég riaszt6 valasz a kazuisztika, mikor a térvényhozé minden

127 GYERGYAK FERENC — Kiss LAsz10 (szerk.): Altalinos jogalkotdsi ismeretek. Tankinyy
a kiztisztviselok tovabbképzéséhez. KSzK ROP 3.1.1.Programigazgatdsag, Budapest,
2007. 207.

128 Uo.

129 Uo.
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egyes széba johetd esetet el6re szabalyozni prébal. A masik valasz az allandé
torvénymodositas, ami a joguralom mar Locke altal megfogalmazott egyik
elvének, az allando, vagy legalabbis tartos torvények kévetelményének mond
ellent. A harmadik — a konzervativ jogszemlélet szamara evidens és kivana-
tos — megoldast a biréi jogfejlesztés (a Karia jogfejleszts szerepe) jelenti.”!*

A tirvények (jogszabdlyok) médositasanak sajitos esetkire az alfotmany megvdl-
toztatdsa. Magyarorszagon ennek kiiléndsen nagy jelent6séget kell tulajdoni-
tanunk, mert — amint arra mar korabban is utaltunk - a kordbbi Alkotmany
2010-ig is szamos alkalommal médosult, tovabba — a megsziiletése eltelt
révid id6 ellenére — az Gjabb Alaptérvény is atesett mar valtoztataso(ko)
n. Ennek specialis hatasai kéztl e helyen csupan egyet kivanunk kiemelni:
a gyorsan modosulé mindenkori alkotmany hatasat a ,,jogértelmezés mo-
nopdliumara”. ,,Mivel az Alaptorvényt autentikus és végleges érvénnyel
kizardlag az Alkotmanybirdsag értelmezi (...)” — irjak Csink és Frohlich
legtjabb munkdijukban. Ezzel kapcsolatban felvethets, hogy ott, ahol az
alkotmany stabil, elsédlegesen és praktikusan valéban egy alkotmanybiro-
sag kezében Osszpontosulhat ez a tevékenység. Akkor azonban, amikor a
mindenkori alapnorma viltozdsi sebessége Magyarorszdgon mindenfajta dss3evetésben
dgen nagy (csak a vizsgalt id6szakon beltl, az Alaptérvény hatalybalépéséig
12 alkalommal moédositottik az Alkotmanyt),”! lehetetlen megkertlnink
az OrszaggyQlés — ha rgy tetszik az Alkotmanybirdsiggal rivalizald — értelmez6

130 Paczoray (2011) o. n.

131 A korabbi alkotmanyt a vizsgalt id6szakban is szamos alkalommal médositottak:
2010. évi CXIII. tv. a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szolé 1949. évi XX.
torvény médositasarol;

2010. évi CXIX. tv. a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szolé 1949. évi XX.
torvény médositasarol;

2010. évi CLXIII. tv. a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szolé 1949. évi XX.
torvény médositasarol;

2011. évi LXI. tv. A Magyar Koéztarsasig Alkotmanyardl szold 1949. évi XX.
torvénynek az Alaptérvénnyel; 6sszefiiges egyes atmeneti rendelkezések megalkotasa
érdekében szitkséges modositasarol;

2011. évi CXLVL tv. a Magyar Koéztarsasag Alkotmanyardl szolé 1949. évi XX.
torvény médositasarol;

2011. CLIX. tv. a Magyar Kéztarsasag Alkotmanyardl sz6lo 1949. évi XX, térvény
modositasardl;

tovabba 2010 tavaszan-nyaran ,,A Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szo6lé 1949.
évi XX, térvény moédositasardl” tovabbi hat — szamozas nélkili — térvény sziletett.
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szerepét, amely jorészt ugy jut kifejezésre, hogy a szabalyok altala térténd
értelmezésének gyakotlati kdvetkezményeként és/vagy az Alkotmanybirdsag
varhaté déntésére tekintettel a jogalkoté megvaltoztatja azokat. Kuléndésen
fontos ezen ,,jogalkotassal” torténd sajatos, am felettébb érdemi (és olykor
preventiv) ,,értelmezés” akkor, amikor vilagos konturjai mutatkoznak annak
is, hogy a magyar parlament, mint jogalkot6 egyes — pl. kbzpénziigyi — vo-
natkozasokban egyébként is szikiteni igyekszik az Alkotmanybirdsag altal
értelmezhetd kérdések korét.

5.2. A jogalkotdsra vonatkozd fijabb szabalyok

A korabbi, jogalkotasrdl sz6l6 1987. évi X1. torvényt (Jat.) az Alkotmanybi-
t6sag 2009 decemberében 2010. december 31-i hatédllyal megsemmisitette.'*
Az AB hatarozata szerint nem volt térvényben szabalyozhat6 a jogszabalyok
kore és hierarchidja, valamint a kizarélagos térvényhozasi targyak kore.
Az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint ezen kérdéskérok szabalyozasa
valéjaban a mindenkori alkotmény feladata. Igy a régi torvény gyakorlatilag
alkotmanyszintd szabalyozds volt, ami pedig a kbztarsasag — az alkotmany
elsédlegességét hirdet6 — jogrendjével (jogforrasi hierarchidjaval) Gsszeegyez-
tethetetlen. Ennek ez iranymutatasnak megfelel6en jartak el az Alaptérvény
és az 4j jogalkotdsi torvény — a 2010. évi CXXX. torvény'” — készitdi is.

A jogalkotasra vonatkozé tjabb szabalyozasban lényeges véltozas, hogy
6nall6 szerephez jut az Orszaggyilésrol szolo 2012, évi XXXVI. térvény,
illetve a jogszabalyok el6készitésében valo tarsadalmi részvételrdl szo16 2010.
évi CXXXI. térvény is. El6bbivel kapcsolatban meg kell jegyezntnk, hogy a
torvény léte azon Gjitas eredménye, miszerint egyes — az Orszaggyilés szer-
vezetének és mikddésének (részlet)szabalyaival kapesolatos — lényegesebb
kérdések torvényi szinten kertljenck rogzitésre.** Ez azt eredményezte,
hogy a kordbban ezen célt elsédlegesen szolgaldé Hazszabaly (46/1994. (IX.
30.) OGY hatarozat egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl) egyes szabalyai (4]
szabalyokkal egyetemben) ,,felkertiltek” t6rvényi szintre, mikzben a jelen-
tésen modosult (és lerdvidiilt) Hazszabaly is hatdlyos maradt.

132121/2009. (XII. 17.) AB hatarozat

133 Az 14j jogalkotasi torvényrdl lasd részletesebben: CsiNk LORANT: Mérfoldké a
jogalkotasban. Uj Magyar Kizigazgatis 2011/8. 2. [a tovibbiakban Csmi (2011)]

134 A t6rvény preambuluma is létrejovetele kiemelt okaként emliti ,,[az] egyes
hazszabalyi rendelkezések térvényi szinten valé megallapitasara” torekvést.
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5.2.1. A hatasvizsgalat jelentésége és szempontjai

Az 4j jogalkotasi torvény egyik Gjitasa — a sgiikebb témdnk szempontjabil is
kizépponti jelentdségii — azg eldzetes és az ntdlagos hatdsvizsgdlat intézményének hang-
siilyosabb megjelenitése, noba konkrét midszertannal az, ij torvény sem sgolgdl. Az
el6zetes hatasvizsgalat a jogszabaly el6készitéjének a feladata, az utélagos
hatasvizsgalatot a miniszter sziikség szerint folytatja le annak felmérésére,
hogy mennyiben éri el a szabalyozas a megalkotdsa idején vart hatasokat.
Mindez elvileg nagyban hozzajarulhat a jogszabalyok minéségének javitasahoz.

A Gazdasagi Egytttmakodési és Pejlesztési Szervezet (OECD) egyik
vonatkozo tanulmanyaban a kévetkezé médon definialja a hatasbecslés
fogalmat: ,,A hatasbecslés egy informaciékon alapuld, elemz6 megkdzeli-
tése a becsilt kéltségeknek, kdvetkezményeknek és a szabalyozé eszk6z6k
»mellékhatasainak”, egyedi, varatlan kovetkezményeinek. Arra is alkalmas,
hogy mérje a mar hatalyos jogszabalyok tényleges koltségvonzatait és ko-
vetkezményeit.”'®

Ajogszabalyok hatasvizsgalatanak elsédleges célja a jogalkotd dontési hely-
zetének megalapozasa, amennyiben a vizsgalat kibéviti azoknak a tényez6knek
a halmazat, amelyek mérlegelése elengedhetetlen a tébb oldalrél atgondolt,
megalapozott dontéshez. Ez valamennyi lényeges szempont és alternativa
feltarasat jelenti, mind a szabalyozasi sziikséglet, mind pedig a lehetséges meg-
oldasok tekintetében, legyen sz6 akar elézetes, akar utdlagos hatasvizsgalatrol.
A hatasvizsgalat masodlagos, kozvetett célja a jogszabalyok hatékonysaganak
névelése, a mindségi jogalkotas elGsegitése, ezaltal szilardabb, 4tlathatobb és
ugyanakkor az igényekhez jobban igazodé jogrend megteremtése. Utébbi
el6segiti a hatékony deregulaciot is, hiszen a jogszabalyok ,,atféstilésének”
hianya hozzdjarulhat a jog karos talburjanzasahoz, illetve csékkentheti a ren-
delkezések tényleges idStallosagat, illetve az azokkal szembeni kozbizalmat.'

A szabalyozasi hataselemzésnek egyfajta ,,6rszem” szerepet is el kell
latnia. A hatalyos jogszabalyok folyamatos ellenérzése (feliilvizsgalata) elen-
gedhetetlen ahhoz, hogy a kértilmények megvaltozasa esetén adott joganyag
hatékonysaganak cstkkenése észlelhetd és a megfelel6 médon kezelhetd,
kiigazithato legyen.

135 Improving Policy Instruments Through Impact Assessment, Siga Paper: No. 31,
OECD 2001. 10. o.

136 KovAcsy ZsoMBOR — ORBAN KRISZTIAN: A jogi szabdilyozds hatdsvigsgdlata. Dialég
Campus Kiadd, Budapest — Pécs, 2005. 25. o.
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Kiemelendd tovabba, hogy a konkrét jogszabéalyokhoz kapcsoldédo
hatasvizsgalati elemzések nem utasitasokat tartalmaznak, amelyeket a jog-
szabalyok el6készitésében részt vevoknek kovetniiik kell, hanem csupan a
jogalkot6 latokorét hivatottak béviteni, segitve ezaltal a megalapozottabb
dontéshozatalt. Ennek érdekében tébbek kézott
e atfogd képet nyujtanak az adott szabalyozé eszkdz killénb6z6 hatasairdl,
* aszikséges, illetve a lehetséges mértékig monetarizalnak, vagyis pénz-

ben fejezik ki a hatdsokat, ezaltal jobban &sszehasonlithatéva tesznek
bizonyos elemeket,

* ramutatnak olyan révid, k6zép- vagy hosszu tavu tarsadalmi, gazdasagi,
illetve egyéb hatasokra, kdvetkezményekre, amelyekkel a jogszabalyok
el6készitéi nem vagy csak korlatozott mértékben foglalkoznanak,

* feltarnak olyan jelenségeket, amelyek nem kézvetlentil kapesolédnak az
adott rendelkezéshez, illetve csak attételesen érintenek bizonyos csoportokat,

*  cl6segitik az érdemi konzultacid 1étrejottét a jogszabaly-elSkészitésben részt
vevé és olyan személyek kozott, akik a jogalkotd szamara hasznos infor-
maéciéval rendelkezhetnek az adott szabdlyozas hatdsaival kapcsolatban.'”’

Az OECD és az Burdpai Unid tagallamainak tapasztalatai alapjan a mindségi
jogalkotas és szabalyozasi hatasvizsgalat feltételeinek szambavétele tekintetében
a kévetkez6, egymassal Osszefiiggs elemekre kiterjed6 vizsgalat ajanlhato:
*  DPolitikai elkételezettség

*  Jogszabalyi megalapozottsag

*  Kormanyzati egytittmtkodés

*  Modszertani utmutatok.'

Az externalidk (extern, azaz kilsé hatasok) olyan varatlan haszon-, illetve
koltségtobbletek, amelyek az azokat kivalté gazdasagi esemény(ek)en ki-
vilallo szerepl6k szamara realizalédnak, és amelyekre ezen szerepl6k nem
rendelkeznek befolyassal. A kiilsé hatasok szamos médon csoportosithatok,
ezek kozil a legfontosabb a pozitiv és negativ externaliak kilonvalasztasa:
elébbiek esetén a kiilsé hatdsok kedvezéek, mig utdbbiak esetében a kilsé

137 Uo.

138 AARE KASEMENTS - MARI-Lus Liv: The use of socio-legal information in the draft
acts’ excplanatory memoranda: a precondition for good governance (el6adas). 12" NISPACEE
Annual Conference ,CEE Countries Inside and outside the EU: Avoiding a New
Divide’. Vilnius, 2004. majus 13-15.
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hatds hatranyos a kivuldllok szamara.'” A szabalyozassal éppen az extern
hatasok elkeriilése vagy éppen felerdsitése is cél lehet.

Kovacsy és Orban szerint ,,[A]z érdekeltek Iényegében a szabdly érintettjei.
Megjelenhetnek szervezetek, informalis csoportok formdjaban vagy egyé-
nenként. Az érdekeltek kérébe sorolandok a szabalyhatasai altal érintettek,
tovabba a szabalyalkotasra hatast gyakorlok is. A hatasvizsgalat érdekeltekkel
kapcsolatos célja az azonositasuk, érdekeik megismerése és befolyasuk mérté-
kének megallapitasa. Az érdekelemzés targya a killdnb6z6 érintett csoportok
érdekeinek vizsgalata. Elsédleges célja a szabalyozas hatasvizsgalatanak ebben
a fazisaban a szabalyalkoté szamara Gtmutatast adni abban a tekintetben,
hogy miként probaljon meg timogatokat szerezni a szabalyozasi cél meg-
val6sitasa érdekében, illetve hogyan kiisz6bdlje ki a szabalyozas esetleges
veszteseinek ellendllasat. Az érintettek érdekeinek elemzése természetesen
nem kizaroélag arra iranyul, hogy a lehet6 leghatékonyabb taktikat valasszuk
meg a jogalkotdi szandék keresztiilvitele érdekében: ennél sokkal inkabb a
tarsadalmi hatasvizsgalat lényegéhez soroland6 az igazsagossag jegyében az
érdeksérelmek lehetéség szerinti kiktiszobolése, ahogyan arrdl a korabbiakban
is sz6 volt, illetve késébb is emlités esik.”*

Kiemelendd, hogy a feltérképezett hatasok kozott valamennyi lényeges
hatas érdemi vizsgalataira médot kell taldlni, s bar minden hatast megvizs-
galni (és Gsszegydjteni) lehetetlen, mégis, a legfontosabb kovetkezmények
vizsgalata elengedhetetlen. Arra vonatkozdan, hogy mi a fontos, nincs
altalanos érvényd szabaly vagy meghatarozasi modszer, mindig az adott
helyzetben kell donteni az egyes vizsgalati lehetGségek rangsorardl és igy
a hatasvizsgalat konkrét Gsszetevéinek meghatarozasarél. Gyakori — és
témank szempontjabdl is érdemi — hiba, mikor a t6bb embert (nagyobb
létszam) csoportot érintd hatast tekintjiik fontosabbnak; hiszen lehetséges,
hogy valamely sériilékeny csoport — pl. a romdik — esetében joval jelentGsebb
kovetkezményekkel szimolhatunk.'!

Az elbzetes hatasvizsgalat korében gyakori hiba tovabba, hogy a szabdlyozas
nem szandékolt, attételes, a célcsoporton kivil mas szereplSket — esetzinkben a
tirsadalom nem roma tagjait— érint6 kévetkezményei nem keriilnek a latotérbe
a jogszabily el6készités soran.'*

139 KovAcsy ZSOMBOR — ORBAN KRiSZTIAN 1. m. 97.
140 KovAcsy ZSOMBOR — ORBAN KRisZTIAN 1. m. 116. o.
141 GYERGYAK FERENC — Kiss LLASZ1.O 1. m. 200.

142 Uo.
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A gyakorlatban a legnagyobb gat a hatasvizsgalatok érdemi volta el6tt a
»megrendel6” vélelmezett vagy tényleges politikai elfogultsagaihoz és igé-
nyeihez (érdekeihez) igazodd — elézetes vagy akar utdlagos - hatasvizsgalatok
lefolytatasa”, kiilonosen a feltart, dontést megalapozo alternativak szama,
jellege és tartalma tekintetében.

5.3. A jogalkotas kiilsd osszefiiggése

A jogalkotas koérében természetesen nem hagyhatjuk figyelmen kivil az
Eurépai Unids tagsagbdl, illetve egyéb nemzetkdzi kotelezettségeinkbol
kovetkezd kovetelményeket és jellegzetességeket sem; e korben csupan
arra szoritkozunk, hogy jelezzik, hogy a ,,bels6” jog minGségét és tényleges
alkalmazdsat is jelentSsen befolydsolja az adaptaciés mechanizmusok jellege.
Rogzitstik, hogy ,,jogatvétel és nemzeti jogalkotas kapcsolataban egyszerre

lehet meghatirozo a spontan, a kényszeredett, illetve az aktiv adaptacié”.'

5.4. A jogalkotds belsd jellegzetességei a 2010 utini Magyarorszdgon
5.4.1. Jog és valosag kozelitésére torekvés

A korabbiakban mar esett sz6 arrdl a sajatos jelenségrol, amely a valosag és
a jog Gsszemosasa révén ott is képes valtozasokat felmutatni, ahol érdemi
tarsadalmi-gazdasagi elmozdulasok nem toérténnek. Ezzel parhuzamosan
azonban jog és valosag kozelitése, egymassal vald harmonikusabb megfelel-
tetése az egyik jogalkotdi valasz az Gjabb tarsadalmi, gazdasagi kihivasokra:
pl. az egyes gazdasagi és pénzigyi targyd térvények megalkotasardl, illetve
médositasardl szold 2010. évi XC. térvény értelmében egyes haztartasi
munkdk'* adérendszeren kivilre kertlnek,'* igazodva ahhoz a tényhez,

143 SzigeTt (2011) 170-171.

144 A torvény értelmében haztartasi munka a kizardlag a természetes személy és
haztartasaban vele egytitt él6 személyek, tovabba kozeli hozzatartoz6i mindennapi
életéhez sziikséges feltételek biztositasat szolgalé kévetkezé tevékenységek: lakas
takarftasa, f6zés, mosds, vasalas, gyermekek feliigyelete, hazi tanitdsa, otthoni
gondozas és apolas, hazvezetés, kertgondozas.

145 Az adérendszeren kivili kereset nem mads, mint olyan jarandésag, amelyet a
foglalkoztat6 haztartasi munka ellenértékeként a haztartasi alkalmazott részére juttat.
E keresettel 6sszefliggésben sem a foglalkoztatét, sem a haztartasi alkalmazottat
nem terheli bevalldsi, illetve adoéfizetési kotelezettség. A munkaltatonak kizardlag
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hogy ezek utan eddig sem fizettek adot; e tevékenységek ellenbrizhetSsége
(hagyomanyosan) rendkiviil nehéz, illetve tébb vonatkozasban méltanytalan
is volt az addztatas ténye. A jogszabalyi valtoztatas tehat csupan a valosag-
hoz vald jézan igazodast (hozzaigazitast) hajt végre, a deregulacié tényén
talmutato jelentSséggel. A romik vonatkozdsiban kiilon is kiemelendd, hogy ezek a
lépéseke nem csupdn egyes, a koriikben is nagy jelentdséggel bird gagdasagi (jovedelenszerzd)
tevékenységek kifehéritéséhez jarulnak hozzd, hanem egyittal az onbecsiilés erdsitéséneke
aprd, de nem lebecsiilendd eszkozei is (lebetnek).

5.4.1.1. Az egyszerisités és kovetkezményei

A fentebb frottakat mintegy kiegészitve, érdemes rogziteniink azt a tényt is, hogy
a jogrendszer talzott itemd (és mértékd) ,,egyszerisitése”, ,,hasznalhatébba
tétele” garancialis szabalyokat, elemi jogbiztonsagi elvarasokat sérthet, akkor
is, ha az 4j rendelkezések mégott a hagyomanyos és tényleges gyakorlatokhoz
igazitas szandéka hizodik meg. Erre nézve alljon itt példaként a korabbi egységes
koztisztvisel6i szabalyozast megbonto, a kormanytisztviselokre vonatkozo kilén
torvény (a kormanytisztvisel6k jogallasarol szolo 2010. évi LVIIL torvény; a
tovabbiakban Ktjt.), amely szamos sajatos megoldast vezetett be. Az Gjszert
megoldasok kézott is a legnagyobb visszhangot a jogviszony megsziintetésének
a korabbitdl teljesen eltéré szabalyozasa valtotta ki. Eszerint a kormanytisztvi-
sel6 felmentését nem kell(ett) indokolni. Ez éles ellentmondasban all(t) azzal a
ténnyel, hogy még az egyszert munkaviszony esetében is, a Munka T6rvény-
konyvérdl szolo korabbi 1992. évi XXII. t6rvény'* (tovabbiakban korabbi Mt.)
89. § (2) bekezdése kotelezte a munkaltatot a felmondas indoklasara, majd a
felmondassal kapcsolatos tovabbi garancialis tartalmi és eljarasi szabalyokat
fogalmazott meg a 89. § (3)-(5) bekezdéseiben. A kéztisztvisel6k jogviszo-
nyanak megsziintetésére vonatkozé garancialis szabalyozasat (pl. a felmentés
viszonylagos jogi korlatozottsagat) gyakran egyébként is ugy interpretaljak,
mint ami a rendes munkaviszonyhoz képest a koztisztvisel6nek éppen azért
allapit meg tobbletjogokat, mert ezek fejében szamos tébblet-kotelezettség is
terheli 6t. Tehat az emlitett valtoztatas nyoman a kormanytisztvisel6ket még
a minden munkavallal6t megillet6 garanciak sem védték.

bejelentési kételezettsége van.

146 Id6kozben elfogadasra kertilt a munka t6rvénykonyvérdl szolé aj, 2012. évi 1.
torvény, amely egyébként — a nemzetkozi és hazai trendeknek megfelel6en kénnyitett
a munkaltat6 altali munkaviszony-megszintetés szabalyain.
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Az Alkotmanybirdsag — e valtoztatassal Gsszefiiggd — érvelésének ko-
zéppontjaba az a tény kertlt, hogy a jogallamisag nemcsak a kézigazgatas
hatésagi aktusaival szemben timasztja a joghoz kétdttség kovetelményét,
hanem a kézigazgatas torvény ala rendeltségének kévetelménye kiterjed a
kézigazgatasi szervek minden olyan aktusara, amelyben a kozigazgatas a
cimzettek alapjogait érinté dontést hoz. Tehat a vizsgalt vonatkozasban
a torvény ala rendeltségbdl fakado egyik lényeges kovetelmény éppen az,
hogy a munkiltaté déntésének anyagi jogi kereteit térvény hatarozza meg.

A fél évvel az G4j kormany hivatalba 1épését kbvetSen elfogadott térvény-
modositas indokolasa szerint az ,,Jehet6séget nyujt a minéségi szakembergarda
kialakitasara és a koz szolgalataban végzett munka szinvonalanak emelésére”.
A médositast ellenzék érve — a jogi érveken tal — az volt, hogy a jogszabaly a
kormanyon 1évé politikai er6k kadereinek kézszféraba aramlasat késziti el, a
régebbi kozszolgikra pedig bénitéan hathat, szervilizmusra kényszeritve Sket.

Az Alkotmanybirésag 8/2011. (I1.18.) szamu hatirozataban — a Kit. szé-
mos mas kifogasolt rendelkezése koziil egyedilliként — ezt a (fentebb idézett)
rendelkezést alkotmanyellenesnek mondta ki, hosszan elemezve a kérdést, és
szamos aspektusbol is kifogasolva a térvényszoveget: az Alkotmanybirdsag
megallapitotta, hogy a Ktjt. 8. § (1) bekezdés b) pontja alkotmanyellenes, sérti
az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében szabalyozott jogallamisag elvét, a 70/B. §
(1) bekezdésében szabalyozott munkahoz valé jogot, a 70. § (6) bekezdésében
szabalyozott k6zhivatal viseléséhez val6 jogot, az 57. § (1) bekezdésében sza-
balyozott birésaghoz fordulas jogat, és az Alkotmany 54. § (1) bekezdésében
szabalyozott emberi méltdsaghoz valé jogot, ezért azt megsemmisitette.

A Ktv. hasonlé szabdlyat [Ktv. 17. § (1) bekezdése: ,,A kézszolgalati
jogviszonyt a munkaltaté indokolas nélkil megszlntetheti”’] késGbb, a
111/B/2011. AB hatirozat keretében semmisitette meg az Alkotmanybi-
résag. Emellett egyéb kévetkezményei is voltak a Magyarorszag nemzetkézi
vallaldsaival is ellentétes szabalyozasoknak: a strasbourgi Emberi Jogok
Eurépai Birdsaganak (EJEB) dontése értelmében Magyarorszag tobb mint
harommilli6 forintot (9000 eurdt, kamatokkal névelten) kell, hogy fizessen
kartéritésképpen egy volt kdztisztviselének, akit 2010 8szén indoklas nélkiil
tavolitottak el. Az emlitett tigyben lényeges kértilmény az is, hogy az EJEB
egyaltalan befogadta a keresetet, megallapitva, hogy a kérelmezé Magyaror-
szagon ésszer(i id6n beliil nem szamithatott (volna) jogorvoslatra (a magyar
kormény 6 ellenérve az volt, hogy a volt koztisztviselének munkatigyi
birésaghoz kellett volna fordulnia).
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A megsemmisitett szabalyok helyébe Iépett rendelkezések (a kozszolgalati
tisztvisel6k jogallasardl szolo 2011. évi CXCIX. torvény 63. §-a és a koz-
tisztvisel6kre vonatkozo eltéréseket 16gzit6 229. §-a) alapjan a kormanyzati
szolgalati jogviszonyt felmentéssel — egyebek mellett — akkor sziintethetd
meg, ha ,,a kormdnytisztviseld veetdjének bizalmat elveszti”.'*" Bz a legajabb
szabalyozas is igen problematikus. A 606. § (1) bekezdésének és a 76. § (2)
bekezdésének Gsszevetése alapjan a bizalomvesztés egyik legképlékenyebb,
bizonyitas keretében alig-alig megragadhat6 oka a vezetd irdnti szakmai lojalitas
hidnya. A torvény értelemében ,,Szakmai lojalitas alatt kell érteni kilono-
sen a vezetd altal meghatarozott szakmai értékek iranti elkételezettséget,
a vezetSkkel és a munkatarsakkal valé alkotéd egytittmikodést, a szakmai
elhivatottsaggal torténd, fegyelmezett és 1ényeglatod feladatvégzést.” Nem
véletlentl fogalmaz ugy Ferencz Jacint, hogy ezek (bizalomvesztés, szakmai
lojalitas) ,,objektive tisztazhatatlan” fogalmak, melyeknek ,,semmi keresni-
val6juk” a ,,munkaviszonyt érint6 legsilyosabb szankcié, a munkaviszony
felszimoldsa” [korében].'

Ezen alfejezethen irottakkal kapesolatban osszefoglald jellegel azr dllithatink, hogy
egyes — akdr évszazados (1) — gyakorlatokat (pl. az érdemi, tebdit formadlis megfeleléseken
tilli indokolas hidnya a kigszolgdlati jogviszonyok megsiintetése kirében) a jogrend-
szerben is visszatiikrozni Rivand, a Rormdnyzat oldaldrdl kivinatosnak mutatkozd
Jolyamatokat felgyorsitd 1j sgabdlyozds bevezetése sem lebetséges lényeges jogi garancidk
ellenében (illetve azok leépitése dran).

5.4.2. Szimbolikus jogalkotas

A korabban mar elemzett okokbdl és médon a 2010 utani magyar jogalkotas

igen erbteljesen magan viseli a szimbolikus jogalkotas jegyeit, egyebek mellett

a kévetkez6 jelenségek révén:

a)  Uj (alap)elvek és eszmék elvont megjelenése egyes jogi dokumentumokban.
A szimbolikus jogalkotas némely vonatkozasban a fokozatossagot
hivatott megjeleniteni a jogrendszer atalakitasaban. Ugyanis egy indivi-
dualizmusra épiil6, liberalis alapallasu és pozitivista gondolkodasmad,
illetve jogszemlélet helyett egyik naprél a masikra nem allhat el6 egy attol
radikalisan eltérd jogi rend és allampolgari attitGd. Ahogyan arra — egy
lehetséges fejl6dési iranyként — a korabbiakban is utaltunk, pl. a pozitiv

147 63. § (2) bek.
148 FERENCZ JACINT: Jogszer( joghizonytalansag? Miskolii Jogi Szemle 2012/1. 103.
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jog — relativ természetjog — keresztény természetjog iv nem teljesedik ki
egyetlen parlamenti ciklus idején. Egyes — értéktelitettebb — alapelvek
beépitése a jogrendszerbe egyébként is csak 1épésrél Iépésre — folyamat-
szerGen — torténhet. J6 példa az Alaptérvényben megjelend elvek kozott
a jozansag kovetelménye, mint kotelez6 értelmezési kiindulépont; amellyel
kapcsolatban azonban csak a késébbiekben varhaté, hogy valamilyen
maodon tartalmi, sz6vegszintd kifejtésre keriiljon és/vagy a jogalkalmazoi
gyakorlatban formalédjon ki valds jelentéstartalma.
b)  Konkrét ellenségkép és jol definidlt viszonyitasi pontok megjelenése.
Itt elegendd utalnunk az Alaptérvénynek és az Aar.-nak a mult
delegitimalasara épilé alapkoncepcidjara, melyben egyidejileg van
jelen — hangsilyosan — a multra tdimaszkodas és a mult eltorlésének
szandéka, a millt egyfajta szelektiv djrabasznositdsa révén.
¢)  Nemszeti BEgyiittmiikodés Nyilatkozata

A jogalkotassal kapcsolatosan lényeges kiemelntink tovabba, hogy
a jogszabalyokban foglalt el6irasok mellett a Nemszgeti Egyiittmiikideés
Nyilatkozata elnevezésti — 2010-ben keletkezett — politikai dokumen-
tumban foglaltakra is figyelemmel kell lennie annak, aki Magyarorszag
vonatkozasaban a jogalkotas kérében érvényesilé normdkat kivanja
rendszerezni. Ezen instrumentum mintegy keretbe foglalja azokat az
elveket és célokat (szolidaritas, egytittmtkodés, felelGsség stb.), melyek
éppen egy nem jogi természetd dokumentumba foglaltan valhatnak
egyes gyakorlati (politikai) mechanizmusok ered6ivé, kiindulopontjaiva.

5.4.3. Jogalkotas mint a korabbi jogalkotasi termékek sikertelenségére adott
valasz

Egy masik 1ényeges jelenség a magyar jogalkotassal — s &iilinosen a romdkra
vonatkozu jogalkotissal — kapcsolatban, hogy az egyes jogi instrumentumok
gyakran mint a korabbi jogalkotasi termékek sikertelenségére (értsd: al-
kalmazhatatlansagara) adott valaszok jelennek meg. Ebben — 6nmagaban
— nincs is semmi kilénleges, feltéve, hogy zajlik egy folyamatos és tudatos
jogallami deregulacié. A valodi nehézségek egyike e kérben inkabb az,
hogy a mlltban a jogalkotd sgdmos esetben azt nem mérte fel helyesen, hogy az adott
életviszony befolydsoldsdra a jogi norma vagy inkabb valamely egyéb tarsadalmi norma,
illetve normarendszer alkalmas-e inkabb. Azaz, az adott életviszony szabalyoza-
sara leginkabb alkalmas normatipus meglelése jelentette, s jelenti ma is az
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egyik legproblematikusabb jogalkotasi vonatkozast (szdmos targykdrben, de a
romafk vonatkozdsaban is).

Kiilondsen a pénziigyi, gazdasdgi természetil életviszonyokat befolydsolni kivdnd
teriiletefen mutatkozott meg a kordbbi jogi eszkizok sikertelensége: pl. a jogi se-
méllyel szemben alkalmazhatd biintetdjogi intézkedések,' a korabbi lobbitirvény,"™
vagy éppen a feketemunka visszasoritasat is cél3d onkéntes tirvény'™' hozhatiak fel
elrettentd” példaként. Bar ezek formdlisan a jogrendszer résger (részei voltak), de
ténylegesen syinte egydltalin nem alkalmaztik ket Miért? 1Vildgossa valt, hogy a
Jog hidba probalta sajit eszkizeivel szimuldlnz, potolni a tirsadalom erkilesi szovetét,
matéridgjdt; a jog — egymagdban, 0t tamogatd, egyéb normatipusok hijan — hidba probdl
egy antondm erkilesi valdsdagot kredlni, a jog struktiirdja egészen egyszerien tilterbeltté
és miikidésképtelenné valik."

Hasonld nebhézségeket general az a helyzet, amikor is a szabdlyozott kérdésben az;
elemi tirsadalmi kigmegegyezés is bidnyzik, illetve a jogalkotd anélkiil alkot szabdlyt,
hagy ténylegesen rendezni akarnd (1) annak targykirét. A magyar jogrendszerben ,,j6”
példaja az utdbbi jelenségnek az elmalt rendszer titkosszolgalati tevékeny-
ségének feltarasarél és az Allambiztonsagi Szolgalatok Térténeti Levéltara
létrehozasardl szolo 2003. évi 111 torvény. A torvény egyik alapfunkcidja
lenne/lett volna, hogy kideriilhessen, kik voltak a korabbi rendszer(ek)
,,ugyndkei”, am a térvényen nyugvo szabalyozas és jogalkalmazéi gyakorlat

149 2001. évi CIV. torvény a jogi személlyel szemben alkalmazhaté buntetSjogi
intézkedésekrol.

150 2010 decemberében hatalyon kivil helyezésre kerilt.

151 2005. évi LXXXVIIL. térvény a kézérdekd 6nkéntes tevékenységrol.

152 Az Orszaggyllés hivatalanak statisztikdi szerint pl. a lobbitérvény (a
lobbitevékenységrdl szold 2000. évi XLIX. térvény) alapjan formalisan bejelentett
lobbiesemények szama negyedévenként 20-25 (!) koriill mozgott, ami csak téredéke
annak, ami lobbitevékenységként ténylegesen megvalésulhatott. Hasonlbéan alakult
az Onkéntesek bejelentését el6ird szabalyok sorsa is, a teljesitett bejelentések szama
ezrelékekben () mérhet6 a tényleges megvalosult dnkéntesi tevékenységekkel vald
Osszevetésben (a torvény 11. §-dnak (1) bekezdése értelmében a fogadd szervezet a
tarsadalmi és civil kapcsolatok fejlesztéséért felel6s miniszternek a térvény melléklete
szerinti Bejelentési lapon kételes el6zetesen bejelentent).

153 Amennyiben elfogadjuk azt, hogy ,,Az eurdpai integraci6 a kezdetektdl a jog altal
vezérelt folyamat volt” (Voros Imre: A regionalis egyiittmtkodés uj, hatékonyabb
jogi formdja az EU-ban. Miskolci Jogi Szemle 2012/1. 5. 0.), ugy felvethets az
is, hogy vajon ez EU valsagtinetei (valsagokra adott elégtelen valaszai) mogott —
legalabb részben — nem hasonl6 okok huzédnak-e meg: azaz a jogon tali dimenziok
alulértékeltsége, elmarado fejlettsége a kiilonb6z6 egytuttmikodések vonatkozasaban.
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alapjan csak akkor nevezhetd valaki ,,igynéknek”, ha harom kritériumbdl
legalabb kett6 teljesiil: 1étezik sajat kezl alairas beszervezési nyilatkozaton,
sajat kezd alafrds anyagi juttatas atvételérdl, illetve mas irat, ami dgynoki
tevékenységére utal. Bar jol becstilhetd, hogy az allamszocializmus évei alatt
Magyarorszagon legalabb 200.000 személy kertlt beszervezésre, a fenti fel-
tételek (bizonyitasi terhek) mellett ez csupan néhany szaz esetben feltarhato
(megismerhet0), illetve bizonyithato.

Az ilyen — a tarsadalmi-gazdasagi kontextusba beillesgthetetlen, életképtelen és
alkalmazhatatlan — szabdlyok dltal tiilterbelt jogi rendszer legnagyobb — kapacitasokat
csikkentd — vesgélye pedig abban dll, hogy a ,,kozvéleményben” az a benyomis alakul
ki, hogy a jog dltaldnossagban tebetetlen, minek kivetkeztében résglegesen elveszitheti
Jellegadd antoritasat is.'>*

A fenti rossz példak is részben arra vilagitanak ra, hogy még a jél kidol-
gozott jog sem szinteti meg az individualis normék, a kézosségi normak
(bl a roma kizisségen beliili normafk, normarendsgerek) és a szervezeti normak
létjogosultsagat, szitkségességét, sét: egyre nyilvanvalobb, hogy a jog alta-
lanossaga csak ezen normatipusok ,.kézbejottével” (kozvetitésével) érvé-
nyesiilhet. Eppen a kordbbi lobbi-tirvény sikertelensége mutatta meg, hogy bizonyos
teriileteken az — egyébként a kozponti szabalyozdssal szemben trendszeriien terjedd
— dnszabalyozas'™> hianya esetén sem léphet be az dllam a maga potlolagos eldirdsaival:
egyes tirsadalmi sgférakban tartds eredmény csupan ag, onsgabalyozd mechanizmusok
tartds stimuldlasdaval érbetd el, ami lassi, kiriilményes, de alternativa nélkiili megoldds.
Az dij lobbiszabalyozds (2012) — részben — exért is vilasztia agt a megolddst, hogy ag;
Crdekérvényesitéssel Osszefiiged kotelezd szabdlyokat immar csupdn a lobbistit fogado
kizszolga oldalin kredl,"™ egyébként pedig megelégszik azzal, hogy egyrészt sajit ki-
alaknld gyakorlata révén mintakat hozzon létre, mdsrészt a mdr kialakult biintetdjogi
korldtok létére bizza magdt (pl. a vesgtegetési ténydlldsokra sth.).">’

154 SziceT! (2011) 193.

155 ViNcent Porter: How Can Civil Organisations Establish a Connection with EU
Institutions? ECE City Center, Budapest, 2010. februar 24. (el6adis a Szervezési és
Vezetési Tudomanyos Tarsasag szervezésében)

156 Ennck formaja a maginérdeket képuiseli kiilsd partnerek tisztviselik dltali fogaddsanak
engedélyezése és nyilvanossigra hogatalinak eljirdsrendje.

157 Parhuzamos — s a magyar kozigazgatason belil régéta vitatott - kérdés az is, hogy
a koézszolgalatban érvényesitendd hivatasetikai normak milyen szinten, illetve milyen
mélységben keriljenck szabalyozasra; a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program égisze alatt Gjra az az irany latszik meger6sédni, amely — a térvényi keretek
— k6z6tt nagyobb szabadsagot biztositana az érintettek 6nszabalyozasanak.
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Ez a — tarsadalmi realitasokkal szamol6é — koncepcié Magyarorszagon
szembekeriil a korabbi konstrukciékban gondolkodo szervezetek véleményé-
vel. Tgy az Amnesty International, a Greenpeace, a Tarsasag a Szabadsagjo-
gokért (TASZ) és masok 2012-ben k6zos levélben fordultak a kdzigazgatasi
és igazsagligyl miniszterhez, nehezményezve, hogy 2010 utin nem kertilt
érdemben szabalyozasra, hogy a cégek és gazdasagi érdekcsoportok miként
befolyasolhatjak a kézhatalmat gyakorlokat: ,,A jogalkotasban valé tarsa-
dalmi részvételrdl sz6l6 2010. évi CXXXXI. térvény (tovabbiakban: Jtr.)
19. § b.) pontja anélkdl helyezte hatalyon kiviil a lobbitevékenységrél szold
2000. évi XLIX. torvényt, hogy megfelelé szabalyozassal potolta volna azt.
Csak egy szlk teriiletét érinti az érdekérvényesitésnek a Jtr. 13. §-aban biz-
tositott stratégiai partnerség lehetSsége, amely keretében a minisztériumok
kozvetlen kapcsolatot alakithatnak ki azon szervezetekkel, amelyek készek a
kolesonos egytittmiikédésre, és amelyek az adott jogtertiletek szabalyozasa-
nak el6készitésében széles tarsadalmi érdeket jelenitenck meg vagy az adott
jogtertleten tudomanyos tevékenységet végeznek. Bz a torvény korantsem
jelenti a lobbizas megfelel$ szabalyozasat. Kizarolag a minisztériumokkal valo
egyluttmikodést teszi lehetévé, holott a lobbizas tdbb a minisztériumi szintd
jogalkotasban valé részvételnél: minden, a kézhatalmi dontés befolyasolasat
vagy érdekérvényesitést célz6 tevékenység a lobbizas korébe tartozik.”'™

Az ezen alfejezetben targyalt kérdések rigy is megkizelithetdek, hogy ,,a jogbiztonsdg

formadlis fogalima mentén a jog mennyiben [lebet] képes [kizarolag] sajdt eszkizeivel értelmezni
és feloldani a tdrsadalom szintién jelentkezd konfliktusokat”, illetve milyen mértékben
(les3) képes arra, hogy megdllapitsa ,,a tdrsadalmi igények elfogadbatdsdgdanak hatdraift]”.'®

5.4.4. A jogalkotasi folyamat terjedelme és jellege
5.4.4.1. Az egyittmtkodés fogalmanak 4j tartalmai

Jelen iras tobb alfejezetben is foglalkozik az dllami-tirsadalmi lét egyes negativ
jelenségeivel, melyeknek gyakran k6z0s ereddje a politikai szandékok és valos

158 TASZ levele; http://nonprofithu/?q=content/ civil-%C3%B6sszefog”o
C3%Alst-kezdem%C3%A9nyez-tasz-lobbit%C3%B6rv%C3%AIny% C3%A9rt
(2012. 09. 05.)

159 EGrest KATALIN: A jogbiztonsag, az igazsiagossag és a demokracia a jog mérlegén.
Jog-Allam-Politika 2012/2. 147.

160 EGREst i. m. 148.
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tarsadalmi igények, valamint az el6bbicket leképezni igyekvd jogszabalyi tartal-
mak kozott diszkrepancia. A vizsgalt id6szakban a feloldasi, javitasi kisérletek
mindegyike utal az egytittmkdédés fogalmara, melyet az djabb jogalkotas
vonatkozasaban az egyik legjelentésebb szempontnak tarthatunk. A 2010-es
kurzusvaltas nyoman szamos 4j elképzelés keriilt napvilagra e teriileten is, am a
legjelent6sebb valtozasok nem feltétleniil jogintézményekként ragadhatok meg.
Bar még a kétkamards parlament létrehozasanak étlete is komolyan felmertlt az
4j alkotmany el6készitésének folyamatiban, végtl elutasitasra keriilt a gondolat.

A 2010 utani kormanyzat a tarsadalom, pontosabban az egyes kérdések
érintettjei 1ényeges dontésekbe valé bevonasanak eszkézei kézott nem a
jogl természetleket (azaz a kormanyzat oldalan kézvetlen kotelezettséget
teremtSket) preferdlja;'® inkdbb a jogrendszeren kivili megoldasok kertlnek
el6térbe. igy az Un. nemzeti konzultdcid, amely — egyebek mellett, {gy dgazati,
szakmaspecifikus és egyéb egyeztet6 férumok mellett'® — egy Magyarorszagon
korabban ismeretlen politikai technikat is meghonositott: két év leforgasa
alatt — postai Gton — valamennyi valasztépolgar két alkalommal is névre sz6l6
kérdéSivet kapott, valaszlehetdségeket tartalmazo kérdésekkel,'® tovabbd —
korabban Magyarorszagon kevéssé alkalmazott médszerként — megjelent
a valamennyi valasztépolgarhoz eljuttatott tajékoztatd, amely a legutolséd
jogszabalyvaltozasokat ismertette.'* A kilonb6z6 konzulticiok politikai
kerete a még 2010-ben sziiletett Nemzeti Egytittmikodésrél sz6l6 politikai

161 Természetesen a killénb6z6 agazati konzultacidkra vonatkozo6 kormanyhatarozatok
formailag jogi dokumentumok (k6zjogi szervezetszabalyozo eszk6zok), de ezekbdl sem
az esetleges konzultacidk résztvevéire, sem pedig a Kormanyra nézve nem jelentenek
jogi uton is szamon kérhetd kotelezettségeket (lasd pl. a gazdasagi konzultacidval
Osszefuggd feladatokrol szold 1167/2012. (V. 25.) Korm. hatirozatot).

162 llyennek tekinthetjitk példaul az Onkormanyzatok Nemzeti Egyiittm(ikodési
Forumat is, amely a Kormany és az 6nkormanyzatok kézotti hivatalos egyeztetést
végz testilet.

163 Pl a,,Nemzeti Konzultacié 2012” elnevezést kérd6iv 16. kérdése gy szolt, hogy
,»Vannak, akik szerint a kormanynak valsag idején is meg kell védenie a nyugdijak
vasarl6értékét. Masok szerint erre nincs lehetéség. On mit gondol?” A kérdésre
pedig a kévetkez6 harom valaszlehetSség kozil kellett kivalasztani a megfelel6t:

* A kormany tovabbra is védje meg a nyugdijak vasarloértékét;

e Valsag idején nincs lehet6ség megvédeni a nyugdijak vasarloértékét;

*  Nem tudom megitélni a kérdést.

164 Ilyen tdjékoztatét tartalmazott pl. a 2012 nyaran minden valasztépolgarhoz
eljuttatott ,,Munkahelyvédelmi akci6é 2012 c. levél.
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nyilatkozat (lasd még fentebb, az 5.4.2. alpont alatt), amely megteremtette a
Nemzeti Egytittmtikédés Rendszerét. E dokumentum — mintegy megel6zve az
Alaptorvényt — kijeloli a parlamenti tobbség és ezen keresztiil a teljes nemzet
multhoz val6 viszonyit, illetve preferalt értékeit. gy — egyebek mellett — azt
olvashatjuk benne, hogy: ,,.4 XXI. szizad elsd évtizedének végén, negyvenhat év
megszillds, diktatira és ag dtmenet két gavaros évtizede utin Magyarorszag vissa-
sgerezte az onrendelfezés jogat és képességét”, illetve ,, Az Orszdggyilés kinyilvanitja,
hogy az dprilisi valasztasokon 1j tarsadalmi szerzddés sziiletett, amellyel a magyarok
egy 7lj rendszer, a Nemszeti Egyiittmiikidés Rendszerének megalapitisdrol dintottek.
A magyar nemzet ¢ tirténelmi tettével arra kitelete a megalakuld Orsaggyiilést és a
feldlld 71y kormdnyt, hogy elszdntan, megalfuvdst nem ismerve és rendithetetleniil iranyit-
sdk agt a munkdt, amellyel Magyarorszdg fel fogia épiteni a Nemzeti Egyiittmiikidés
Rendszerét”, tovabba, hogy ,,Mi, a Magyar Orszdggyiilés képviseldi kinyilvanitjnk,
hogy a demokratikus népakarat alapjan létrejott 1j politikai és gazdasagi rendszert
azokra a pillérekre emeljiik, amelyek nélkiilizhetetlenek a boldognldshoz, az emberbez
méltd élethez, és dsszekitik a soksini magyar nemzet tagiait. Munka, otthon, csalad,
egés5¢g 65 rend lesznek ko305 jovink tartoszlopai”.

A politikai 16zungokon és patetikus formakon #iltekintve jol érzékelbets,
hogy a kormdnyzat a masutt mdr hagyomanyosnafk tekinthetd crowdsonrcing modsze-
rek bevezetésétol, a killénbozE on-line konzultacioktdl és a tajékoztatas 4j
szintereinek (felileteinek) megteremtésétdl (is) varja a tarsadalommal — s
ezen beliil a roma kisebbséggel — folyo parbeszéd (egytttmikddés) kialakulasat,
illetve elmélytilését. A tdjékoztatas 4j feltletei k6zott kell emliteniink, hogy
Magyarorszag kormanya civil kormany.hu, és kozhasznusag.kormany.hu
cimen elinditotta a civil térvénnyel (és tagabban: a civilekre vonatkozé
jogszabalyokkal) kapcsolatos honlapjait s, amelyek tdjékoztatast kivannak
nyujtani a hazai civil szervezeteknek a rajuk vonatkozé 4j jogszabalyi hattérrél,
a mikodésiiket segité informaciokrél. A honlapok — a Kormany szandéka
szetint — részei annak az 4j civil térvénnyel (az egyesiilési jogrol, a kbzhasznu
jogallasrdl, valamint a civil szervezetek mikodésérdl és tamogatasardl szolo
2001. évi CLXXV. térvény) is megcélzott szemléletvaltasnak, amely szerint
a kormany atlathat6 kapcsolatokat kivan teremteni a civil szektorral.

A mar hivatkozott 4j jogalkotasi torvény 7. §-aban megjelenik a tarsadalmi
egyeztetés két alapvets formdja, az dltalanos egyeztetés és a kdzvetlen egyezte-
tés. El6bbi a koncepcidkat, tervezeteket kozzétevs szerv honlapjan keresztiil
torténd véleményezés lehetGségét teremti meg (a véleményezteté szamara
is kotottségeket jelenté moédon, pl. kotelezd visszaigazolas kildése révén
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vagy tartalmi sszefoglalok készitésével), utdbbi pedig az érintett miniszter
szamara teszi lehet6vé, hogy személyeket és szervezeteket kzvetlenill hivjon
fel véleménynyilvanitisra. A kbzvetlen egyeztetés sajatos —a miniszter oldalin
is kotelezettségeket teremté — formaja a stratégiai partnerség intézménye,
amelynek keretét egy szamos elemet régzité megallapodas adja. A szabalyozas
egyik érdemi gyengesége, hogy a térvény 13. §-anak (2) bekezdése csupan
példalodzo jelleggel — a szervezeti formakat (pl. egyhaz, szakszervezet, civil
szervezet) emlitve - régziti, hogy kikkel létesithet ilyen partnerségi viszony.
Az dijabb fejlemények kizitt feltétleniil emlitendd az a — valdban nagy jelentdségii —
keretmegdllapodas is, amely a magyarors3agi ciganysag képviseldi és a Magyar Kiztdrsasdg
kormanya koot jott létre 2011 majusiaban a roma felzdrkdzas targyaban. A dokumentum
valddi jelentdsége abban dll, hogy — szemben a kordbbi egyoldalii aktnsokkal — konkrét,
szdmszerd villaldsokat tesy mindkét oldalon, kiilondsen az oktatds és foglalkoztatis
teriiletein, egyiittal arra is torekedve, hogy a Résobbiekben a kiltségvetési forrisok felbasz-
ndldsa dtldthatdbba vdljon. A magyarorszdgi romakérdéssel és romapolitikdval — mint
Magyarorszdg egyik legégetdbb problémadjaval — kapesolatban elmondbatd, hogy az, elpiilt
harmine évben azg egyes kormdnyzatok nekibnzdnldsait (politikai nyilatkozatart, integrdcids
programyjait) dltaliban nem kovették jogszabailyi valtozdsok, illetve kivetkezetesen végigvitt
intézfeedések.” Tovabba érdemes itt is megjegyezniini, hogy ,, A kisebbséghez, tartozd pol-
gdrok tényleges és formdlis egyenldsége nem valosithatd neg pus3tin jogi es3kizikkel, hanens
dltaldban a tarsadalom szemléletmidjanak, attitiidjeinek megvaltoztatasat is igényli”.'
A magyar unids elnikség (2011) prioritdsai kiZott jelenitette meg ag, enrdpai nnids

romastratégia megalkotdsat,'"’

s egzel parbuzamosan siiletett meg a magyar— nem csak
a romdkra koncentrald — romastratégia, Nemzeti Tdrsadalmi Felzdrkdzdsi Stratégia
— miélyszegénysés, gyermekszegénység, romdk 2011-2020 cimmel, melybez formdilisan

is kapesolddik a minis3terelnok és az Orsyagos Roma Onkormdanyzat® elnike kizitt

165 Mayrenyt Bardzs — Magrenvi GYOrGY: Uveggydngyhatas.  Valtozatlan
romapolitika. Fundamentum 2012/1. 67.
166 Uo.

167 An EU Framework for National Roma Integration Strategies up to 2020. Council
Conclusions 10658 /11.

168 A 2011 januar 9-i kisebbségi valasztast kovetéen megalakult szervezet neve — a
korabbi Orszagos Cigany Onkormanyzat helyett - Orszigos Roma Onkormanyzat
(ORO). Az 4j név alkalmazkodik az Burépai Uni6é széhasznilatahoz — mondta
Farkas Flérian a testilet elndke, fideszes orszaggyilési képvisel6 és romatigyi
miniszteri biztos, akit a valasztason gyéztes Lungo Drom vezetSjeként a januar 20-ai
alakul6 tlésen egyedili jeloltként, ellenszavazat és tartézkodas nélkil valasztottak a
képviselsk az OCO elndkévé.
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létrejott — fentebl emlitett — keretmegallapodis.

A jogalkotdsban tirténd tarsadalmi részuétel tekintetében Magyarorszagon 2010
utdn egy kettds tendencia érvényesil: egyrészt a hagyomanyos szinterek és formak
(jogintézmények) — egy részének — megtartasa mellett 4j — tipikusan virtualis,
jogl kotSerdvel nem feltétlentll rendelkezé — kapcesolodasi feltiletek jottek
létre, masrészt megfigyelhet a jogszabalyok el6készitése korében korabban
is tapasztalt negativ tendenciak (zartkord jogalkotas, formalis — a torvények
betdjének altalaban megfeleld, de szellemének ellentmondé — egyeztetések,
ésszerltlentl] r6vid hatarid6k alkalmazasa) fennmaradasa és egyes intézmé-
nyes forumok megsziintetése. Utobbi kérben feltétlentl emlitendd, hogy az
Orszagos Frdekegyeztet Tanacs (OFT)'® — a munkatigyi kérdések 1988 (1)
6ta haté¢konyan mikéds haromoldald forumanak — korabbi guasi vétdjoga
is megsztnt, oly médon, hogy maga az OET is atadta helyét két kizarélag
konzultacios jogositvanyokkal rendelkez6 férumnak —a 2011. évi XCIIL
torvénnyel szabalyozott Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacsnak (NGTT)
és a Versenyszféra és a Kormany Allandé Konzultaciés Férumanak. Az
OFET a kormany, a szakszervezeti konfoderaciék és a munkaltatok orszagos
szintd érdekképviseleteinek féruma volt, operativ tevékenysége elsésorban
a kormany altal el6terjesztett, a munka vilagat érint6 térvényjavaslatok
megvitatasara terjedt ki. Quasi vétdjoga abbdl a ténybdl kévetkezett, hogy a
minimalbérrél is e féorumon sziiletett megallapodas.

E kérdéskorrel kapesolatban meg kell jegyezniink, hogy az Eurdpai Unién
belill a legtobb allamban élesen elkiiloniilnek a csupan a munkaltatok és a
munkavallalok szervezeteivel lefolytatott kétoldald (autoném) parbeszéd
férumai, a kormany részvételével térténd haromoldald (tripartit) targyaldsokat
folytaté forumok és a civil szervezetek, a tudomany képvisel6i, egyhazak stb.
bevonasaval megvalosul6 sokoldald konzultacié (civil parbeszéd) szinterei. A
2010 utani magyar jogrendszer (jogi rendszer) valtozasai viligosan mutatjak,

169 A gazdasagi élet teriiletén — ezen beltl is els6sorban a foglalkoztatissal kapcsolatos
kérdésekben — alakult ki a munkaltatok, a munkavallalék és a Kormany haromoldald
egyezteté féruma, az Orszagos Frdekegyeztetd Tanacs. Fz a benne részt vevé érdek-
képviseleti szervezetek szamara a kormanyzati politikai akaratképzést befolyasold
alkupoziciét biztositott, ami erteljes érdekérvényesitési lehetséget jelentett. E
koérben a civilek (illetve romak) altal megfogalmazott érdekek és értékek csak rendkivil
kézvetett médon jelenhetnek meg (tegyiik hozza, hogy érthet6 moédon); ezért e
formaval jelen munka csak annyiban kivan foglalkozni, amennyiben a szakirodalom
— ¢és a civil tarsadalom — az elmdlt id6szakban nehezményezte ennek megszuntetését.
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hogy a FIDESZ-KDNP a harom forma kéziil az elsét és a harmadikat tartja
szitkségesnek, illetve kivanatosnak.

A viltozasok, hangsulyvaltasok mogotti okokat keresve feltétlentl emli-
tendd, hogy a mai — hivatalos t6bbség altal képviselt — demokracia-felfogas
a demokracia un. tébbségi modellje mellett érvel, szemben a konszenzualis
megkozelitéssel."’ Ezt az éllitast feltétlentl érdemes kiegészitentink azzal
a magyar politikatudomanyi szakirodalomban sdrdn hivatkozott ténnyel is,
hogy a magyar politikai elit egyes csoportjai koz6tt — az elmult huszondt
évben — nem a kooperativ, hanem a kompetitiv viszonyok kialakuldsa és
folyamatos erésddése figyelheté meg.

A demokratikus képviseleti elv és a nyomasgyakorlo szervezetek altal
megjelenitett funkcionalis (érdek)képviseleti elv' egymdshoz val6 viszonya
és magyarorszagi formavaltozasa is olyan — a magyarorszagi folyamatok ér-
telmezését segit6 — kardinalis kérdés, mely behatobb tanulmanyozasra mélto.

A ,,nem diktatorikus iranyitasa polgari allamban az allam individuu-
mokat szervez egységeé”, mikdzben ,,a nem allami szervezetek tomeges
és eredményes fennalldsa a kozigazgatasra hatast, s6t nyomast gyakorol, s
a kozigazgatas szisztémajara és funkciondlasira egyarant hatassal van”.'”
Vizsgalt témdnkban éppen ennek a hatdsnak — azaz a roma sgervegetek, illetve roma
Crdekképviseletet ellatd szervezetek részérdl érkezd inputok kialakitdsinak és beépiilé-
Sénef — a miértéke igen kérdéses, legyen s30 akar joguédd szervezetekrdl, akdr pedig ag;
Orszdgos Roma Onkormdnyzatrol.

Tény, hogy az allam és tarsadalom partneri viszonyan, egytittmikodésén
alapul6 tarsadalmi-gazdasagi érdekegyeztetés révén a mindennapi kormany-
zatl tevékenységnek Magyarorszagon is szerves, rendszerszerd részévé valt
a kélesonds informacionyujtas és parbeszéd (pl. a jogszabalyok tervezetei-
nek, az egyes szovegszert javaslatok kézzétételének kotelezettsége révén).
Feltétleniil érdemes azonban tovabb finomitani azon eljarasi, szervezeti és
technikai feltételeket, amelyek biztositjak, hogy a nyitott jogalkotas elvének
megfelel6 — korabban a jogalkotasrdl sz6l6 1987. évi XI. térvényben, az
elektronikus informacioszabadsagrol szol6 2005. évi XC. térvényben, illetve
ma mir a jogalkotdstdl sz616 2010. évi CXXX. torvény'” és a jogszabalyok

170 A modellekre nézve lasd: KOROSENYI ANDRAS — TOTH CsABA — TOROK GABOR: A
magyar politikai rendszer. Osiris Kiad6, Budapest, 2003. 594-607. és 618-620.

171 GuryAs 1. m. 238.

172 Tamas (2001) 309.

173 Az 4j jogalkotasi torvényrdl lasd részletesebben: Csink (2011) 2-6.
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el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl sz616 2010. évi CXXXI. térvény,
illetve az informacios 6nrendelkezési jogrol és az informacidészabadsagrol
52016 2011. évi CXII. térvény meghatarozott — kdvetelmények az allampol-
garok és szervezeteik vonatkozasaban is egyre szélesebb kérben ténylegesen
teljesithet6ek legyenek.

5.4.5. Korlatozé technikak a parlamenti jogalkotasban

Ahogyan erre korabban is utaltunk, Magyarorszagon a jogalkotds gyorsi-
tasanak egyik bevett eszkdze a jogszabalyok elSkészitése soran az érdemi
politikai és szakmai vita minimalizaldsa, kételességszerti és intézményesen
is szlk keretek k6zé szoritott volta. Az érdemi vitat minimalizal6 technikak
kozott talalunk a) zdrvényi felhatalmazdissal bigtositott megoldasokat (pl. egyéni
képvisel6i javaslatként kikertilhet$ a térvények elSzetes és érdemi hatas-
vizsgalata, illetve tarsadalmi vitaja) és b) hosszua idén keresztil , félig legdlisan
alkalmazott” technikdkat (ilyen pl. a zardszavazas el6tti modosito inditvany a
torvények orszaggyullési vitajaban)

a) FPelting, hogy a legjelentGsebb — és legtobbet kritizalt - térvények, akar
atfogd kodexek is (maga az Alaptorvény, a ,,semmisségi torvény”,'™ a
médiatérvény) egyéni javaslatként keriltek elfogadasra a Parlamentben.
A legszembetinébb tendencia éppen a 2010-ben elfogadott, a jogsza-
balyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl sz6l6 a jogszabalyok
el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl szolod 2010. évi CXXXI.
torvény megkertilésével, egyéni javaslatként benyujtott térvényjavaslatok
viszonylag magas szama. ,,Bar az orszaggyilési képviselSk altal benyujtott
alkotmanymodositasok az alkotmanyban lefektetett eljarasi kévetelmé-
nyeknek megfelelnek (...), a demokratikus jogallamisag kévetelményét
nyilvanvaléan nem elégitik ki teljes mértékben” — szogezte le az AB az
alkotmany modositasarol szol 2010. évi CXIX. térvény kdzjogi érvényte-
lenségére vonatkozé inditvany elutasitasa kapcsan. A testilet allaspontja
szerinta 2010 juliusaig orszaggyilési képviselSk altal kezdeményezett nyolc
alkotmanymédositas kapcsan ugyanez a legitimitasi probléma meril fel: ,,A
jogalkotas (és kiilondsen az alkotmanymaodositas soran) sziikséges egyez-
tetések elmaradtak. (...) Az alkotmanymodositasok esetlegesen tartalmi,
a jogallamot érint6 sérelmeket is felvethetnek. Az alkotmany sorozatos,

174 2011. évi XVI. térvény a 2006 Gszi tomegoszlatisokkal Osszefiiggd elitélések
orvoslasarol.
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aktualpolitikai érdekek és célok megvaldsitasa, elérése érdekében térténd
modositasa rendkiviil aggalyos a demokratikus jogallam kévetelményei,
kiléndsen az alkotmanyos jogrend stabilitdsa, kiszamithat6saga, a széles
kord tarsadalmi legitimitds, a jogrendszerbe ellentmondasmentesen torténd
beépiilése szempontjabol” — mondta ki a testtlet.

b) A zarészavazas el6tti modosito javaslat intézménye régota része a magyar
parlamenti jognak, am alkalmazasi kore — kiilondsen az elmult évtized-
ben — igencsak talnyult a koherenciazavarok kisziirésén, ami az eredeti
jogalkotdi szandék lett volna: a javaslatok tartalmi megujitasanak és —
ezzel parhuzamosan — az érdemi vita kiiktatasanak egyik eszkézévé valt.
PL az orszaggyulési képvisel6k javadalmazasardl szolo 1990. évi LV
torvényhez 2011. junius 6-an az Alkotmanylgyi bizottsag zardszava-
zas el6tt modositd javaslatot tetjesztett be'” a kovetkezd torvények

modositasa érdekében: a féldgazellatasrol szolé 2008. évi XL, torvény

(1); a villamos energiardl szolo 2007. évi LXXXVI. torvény (1) és az

energetikai targyt torvények modositasarol szold 2011, évi XXIX. tor-

vény (). A 12 oldalas médosito javaslat az 4j és hatalyon kivil helyezs
szabalyokkal jelentSsen atirta a hazai energetikai joganyag jelentds
részét, s ami témank szempontjabdl 1ényegesebb, a rendelkezéseknek
semmilyen mértékben nem volt kézik az orszaggyilési képviselSk

javadalmazasdhoz. A szlkszavt indokolasbél csak az dertl ki, hogy a

modositas ,,szitkséges és elkeriilhetetlen”, tovabba a jogalkoté egyes

korabbi hibait hivatott kijavitani, pl. annak révén, hogy az energetikai
targyu torvények modositasardl szolo 2011, évi XXIX. térvény egyes
rendelkezési hatalybalépésének elcsusztatasat is elvégzi...

Tortént ez annak ellenére, hogy a hazszabalyi rendelkezések'™ régebbi és
Ujabb szovegvaltozatai is vilagossa teszik e jogintézmény egyediili funkcio-
jat: ,,107. § (1) A zdrdszavazds megkezdése elott modositd javaslatot lebet benyiijtani
barmely — kordbban megszavazott — rendelkezéshez, kapesolodian, ha a megszavazort
rendelkeezés nines ossghangban az Alkotmdnnyal vagy mas torvénnyel, a torvényjavasiat
mdr megszavazott rendelkezésével, vagy a torvényjavaslat midositdssal nem érintett valamely
rendelfezésével”, illetve ,,107. § (1) A zdrdszavazds megkezdése eldtt irdsban — leghkésiblb
annak az, iilésnapnak a megnyitisa elott huszonnégy drdaval, amely iilésnap napirendjén
sgerepel az adott torvényjavaslat drdszavazdsa — midositd javaslatot nyijthat be a)

175T/2224/6. szamon.
176 46/1994. (IX. 30.) OGY hatirozat egyes hazszabalyi rendelkezésekrol.
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bizottsdg, illetve orszaggyilési képviseld barmely kordbban megszavazort rendelkeéshez
kapesolddian, ha a megszavazott rendelezés nines dssghangban az Alaptirvénnyel,
tirvénnyel, a torvényjavaslat mdr megszavazott rendelkezésével vagy a torvényjavasiat
mddositassal nem érintett valamely rendelfeezésével, illetve ha ag egységes javaslat nem
Jfelel meg a jogszabalyszerkesztés vagy a nyelvhelyesség kovetelményeinek (...)”

Vagyis a zardszavazas el6tt médositd javaslat nem arra szolgal, hogy alap-
vetben Uj elem keriiljon be a térvénybe, hanem csupan egyfajta — a széveg
nyelvi (fogalmi) és alaki egységességét, koherencidjat biztosité korrekcids
eszkoz a parlament kezében.

A kérdéskorrel az Alkotmanybirdsag is érdemben foglalkozotta 164/2011.
(XII. 20.) AB hatarozatban. Ebben az Alkotmanybirésag megallapitotta,
hogy a lelkiismereti és vallasszabadsag jogardl, valamint az egyhazak, val-
lasfelekezetek és vallasi k6zosségek jogallasarol szolo 2011. évi C. torvény
kozjogi érvénytelenség miatt alkotmanyellenes, amennyiben a T/3507/98.
szamu zaroszavazas el6tti modosito javaslat tartalmilag nagy mértékben atir-
ta a torvényjavaslatot, azaz benyujtasa ellentétes volt a Magyar Koztarsasag
Orszageyilésének hazszabalyardl szolo 46/1994. (IX. 30.) OGY hatirozat
107. §-anak (1) bekezdésével. ,,(...) a zarészavazas el6tti médositd javaslat
benyujtasi lehetéségének a koherenciazavarra korlatozasa a torvényhozasi el-
jaras ésszersége szempontjabdl azért is jelentSs szabaly, mert enélkil — illetve
figyelmen kiviil hagyasa esetén — a torvényhozasi eljaras legvégsé szakaszaban
is sor kertilhet a térvényjavaslat koncepcionalis, atfogd médositasara, amely
gyakorlat a torvényhozasi eljaras ezt megel6z6 szakaszainak részét képezé, a
megtontolt és minGségl térvényalkotast szolgald biztositékainak kitiresedését
eredményezheti. Mindezek alapjan az Alkotmanybirésag megallapitja, hogy
a Hazszabalynak a zardszavazas el6tti moédosito javaslatok benyujtasara vo-
natkozé rendelkezése a demokratikus hatalomgyakorlas és a koéz érdekében
végzendo képvisel6i tevékenység garanciajanak mindsiil, ezért megsértése olyan
sulyos eljarasi szabalytalansagnak tekintendd, amely a térvény részének vagy
egészének kozjogl érvénytelenségét idézi el6” — olvashatjuk a hatirozatban.
A torvény fogalmanak az eurdpai alkotmanyos hagyomanyban hosszu ideje
szitkségszerd része a torvényhozas cljarasa, kézelebbrdl a térvényalkotasi
eljaras bizonyos tulajdonsagai, amelyek a torvényt torvénnyé teszik. Ennek
lényege a kételez8ként és érvényesként elfogadandd norma elézetes érveld és
nyilvanos megvitatasa” — fejtette ki az egyhaziigyi torvény kozjogi érvényte-
lenségét kimond6 AB-hatarozat kapcsan parhuzamos indoklasaban Bragyova
Andras alkotmanybir. Szerinte a térvény ,,nem akdrmilyen jogszabdly, hanem
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a politikai képviseletben és igy a kézvélemény nyilvanossaga el6tt elézetesen
igazolt norma”. ,,A térvényhozas fogalmi kelléke, hogy a térvényt az orszag-
gyilés vitdval — érvek és ellenérvek megtargyalasa — fogadja el” — fogalmazott
Bragyova. ,,Ha a vita minimalis lehet6sége is hidnyzik (.. .), térvény érvényesen
nem johet létre. Nem tekinthet6 alkotmanyosan 1étrejott térvénynek olyan
jogszabaly, amelynek elfogadasat nem is elézheti meg vita, amelynek helyes-
sége, elfogadhatésaga mellett és ellen egyaltalan nem is hangozhattak el a
torvényhozo szerv nyilvanossaga elott érvek”.

A korabbi gyakorlat valtozasat eredményezheti az is, hogy Ader Janos
allamfé 2012. majus 31-én visszakildte a parlamentnek a médiatérvény
moédositasat (megelézve az Alkotmanybirdsag el6tti esetleges eljarast). A
2012. majus 2-an hivatalba Iépett 0j koztarsasagi elndk alkotmanyos szem-
pontbdl kifogastalannak taldlta az allamfé a médiatérvény médositasat, am
egy zarbszavazas el6tti modosito inditvany kapesan kérdéses az Orszaggytilés
Hazszabalyanak valé megfelelés, s ennek eredményeképpen a térvény kozjogi
érvényessége: L. Simon Laszl6 orszaggytlési képvisel6 modosito javaslata
ugyanis egy teljesen 4j szabalyt illesztett a tOrvényjavaslatba. Hasonlbéan
jart el az allamfé a jdrdsok kialakitdsardl, valamint egyes exzel dsszefiiged tirvények
mddositasdrdl sz0l0 tirvényjavaslathoz zarészavazas elGtt benyujtott — és utobb
elfogadott — egyik médosité inditvanyt nyoman, melyet Késa Lajos orszag-
gyllési képvisel6 nydjtott be, a szerencsejaték térvény (I) és a szervezett
btinézés elleni térvény () moédositasara téve javaslatot. 2012 juliusaig az
allamfé — hasonlé okokbdl — 6sszesen 6t torvényt kildott vissza, de tartalmi
ok miatt még nem emelt kifogast.

5.4.6. A jogalkotas intenzitasa és annak hatasai
5.4.6.1. Jogalkotas és fejl6déslélektan

A legtébb modern pedagdgiai iskola, illetve pszicholégus (Maria Montessori,
Rachel Cohen, Carl Rogers, Waldorf-iskola stb.) egyetért abban, hogy a tanu-
lasi készség kialakuldsdban és a személyiség egészséges fejlédésében rendkivil
nagy szerepe van annak, hogy a tanulas — barminek az elsajatitasardl is legyen
sz6 — a gyermek egyéni titemében torténjen, azaz, az egyéni tanulas soran
minden gyermek a sajat tempoja szerint haladhasson. A gyermekek fejlédését
genetikai adottsagok, az érés sajatos torvényszerlségei, a sajatos szociokultu-
ralis csaladi hattér, a spontan és tervszerden alkalmazott kérnyezet hatasok
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egyiittesen hatarozzak meg, s e tényezSk egytittes hatdsanak kdvetkeztében a
gyermekeknek sajatos, életkoronként (életkori szakaszonként) és egyénenként
valtozo testi és lelki szitkségletei (valamint kapacitdsai) vannak. Ennek ana-
logiajara — hipotetikusan — felvethetd, hogy a gyermek mintéjara az allamilag
szervezett tarsadalom — és annak minden egyes csoportja — is rendelkezik
olyan sajatossagokkal, melyek meghatarozzak egyéni és kozosségi tanulasi
(befogadasi) képességeit, ennek lehetséges (idealis) modszereit és tempojat.

Feltételezhetd, hogy a tirsadalom — sajat lehetSségeihez és készségeihez
mérten — gyorsitott titemd, esetlinkben jogalkotas dtjan torténé tanitasa
gyengiti (gyengitheti) a szabalyok megértésének és adaptalasanak kozosségl
szintl képességét, illetve annak lehetséges mértékét. Ez a tibbségi tarsadalom
tekintetében is feltételeghetd, dm kiilinosen igaz (lehet) a roma kizosséghes, tartozok
esetében, amennyiben a s3ociokulturdlis sajitossagok, a ,,kommunikdcids Zdrvanyokat is
Jelhalnozd” szegregacids jelenség-osszességek nyilvanvald modon erdsitik ezeket a hatdsokat.

Természetesen a gyorsitott temd jogalkotas kontraproduktiv, illetve
diszfunkcionalis hatdsai nem csupan a jogszabalyok cimzettjei oldalan jelen-
hetnek meg, hanem mar a jogalkot6 oldalan, a jogalkotas folyamataban is: a
szocialpszichologia altal lenne igazolhat6 az a feltételezés, hogy a jogalkotasra
felhatalmazott entitasok is rendelkeznek olyan objektiv és altalinossagban
is megfogalmazhaté korlatokkal, melyek lehetetlenné — de legalabbis val6-
szinttlenné — teszik, hogy a jogalkotas egy meghatarozott sebesség felett
alkalmas legyen a remélt célok maradéktalan vagy akarcsak jelentés mértékd
realizalasara (amennyiben a gyorsitott jogalkotasbol ered6 hibak korrekei-
Oja és az ezen hibak mennyiségével valamilyen médon korrelalé politikai
bizalom mértékénck csékkenése jelentésen tompithatja, s6t ki is iktathatja
a jogalkotasi produktumtol remélt tarsadalmi szintd elénydket).

Az elmondottak természetesen allnak a jogalkalmazasra is: a jogszabalyok
hianyz6 ,,ulepedési” ideje dontSen befolyasolhatja a joghasznalat szinvona-
lat, illetve — szlikebben — az egyes hatdsagi jogértelmezések helytallosagat.

5.4.6.2. Tul gyors jogalkotas avagy a gondolatnal is gyorsabb jogalkotas...

A talontdl gyors jogalkotas tehat szamos diszfunkci6 el6idézéje lehet; kovet-
hetetlenné teheti a jogalkotas céljait, folyamatat, a 1étrejott szabaly tartalmat,
s6t komoly tébbletkoltségeket is eléidézhet.

A politikai szandékok jogi dontéssé transzformaldsanak gyorsasaga
személyi Ugyekben is varatlan nehézségekhez vezethet, kiilénésen, ha a
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kézjogi folyamat résztvevéi nem ismerik a hatalyos jogszabalyok tartalmat...
A 2010. évi XLIIL, a kézponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Koz-
many tagjai ¢és az allamtitkarok jogallasardl szol6 térvény korabbi 69. §-a
szerint ,,a Miniszterelnokségen kozigazgatasi allamtitkar nem mukodik, a
Miniszterelntkségen mikods helyettes allamtitkar tevékenységét a Minisz-
terelndkséget vezetd allamtitkar iranyitja és a Miniszterelndkség féosztalyokra
és osztalyokra tagozodik”. A térvény értelmében tehat egy allamtitkar lehet
az intézményben. Ennek ellenére Ader Janos koztarsasagi elnok 2012. méajus
29-én két személyt is kinevezett a Miniszterelnékségre allamtitkarnak. Az
Orszaggyulés egy héttel kés6bb gy korrigalta a helyzetet, hogy médositotta a
torvényt, Miniszterelnékséget vezetd allamtitkar kategoriaja mellett bevezetve
a Minisztereln6kségen mikodé allamtitkar intézményét is...

Példa az otletszerd — azaz a pillanatnyi érdekeket a kiszamithatosag elé
helyezé — jogalkotasra a felsGoktatasrol szold 2005. évi CXXXIX. térvény
1. szamd melléklete is, amelynek ,,Nem allami féiskolak™ alcimét az egyes
gazdasagi targyu torvények modositasardl (1) szolé 2011. évi XCVL torvény
42. §-a valtoztatta meg. A valtoztatas alapjaul egy egyhazi téiskola megszinése
szolgalt. A jogalkotasrol sz616 2010. évi CXXX. térvény 2. §-a (4) bekezdésé-
nek d) pontjai el6irja, hogy a jogszabaly megalkotasa soran meg kell felelni @
Jogalkotis szakmai kovetelményeinek is; marpedig ezek kozott —a korabbi évtizedek
ezzel ellentétes gyakorlata ellenére is — kikeriilhetetlen igényként rogzilt, hogy
a jogszabaly cime ¢és tartalma kozott legalabb tavoli logikai kapcsolat legyen...

A fentiek mellett azonban a ,,zaklatott” jogalkotdsnak vannak/lehetnek
bizonyos jarulékos el6nyei is. A hosszu évtizedeken keresztiil azonos szovegl
szabalyozas — pl. a rendszervaltas elétt-utin azonos tartalmui szabélyok —
esetében megvan az a veszély, hogy (azok szamara, akik azok kialakitasaban
nem vettek részt) elvesszen a szabaly megalkotasara okot adé elvek, erkélesi
szabalyok, szokasok ismerete és maga a szabdly legyen a végsé érv, ha ugy
tetszik az érvelés kiindulépontja. Ebbez képest a permanens jogi forradalon: dlla-
potinak, a— legalibb dtmenetileg — kevéssé kiszamithatd visgomyoknak egyik jarulékos
elonye lebet, hogy sziikségképpen kitermeli az dllanddsag, a letisztult érvelés és végsd soron
a mogittes mordlis megfontoldsokban vald kozmegegyezés iranti igényt.

5.4.6.3. A ,,gyorsreagalasi” jog létrejotte

A felgyorsult jogalkotas természetesen — legalabb részben — a kiilsé tarsa-
dalmi-gazdasagi valtozasok viharos sebességéhez valé kényszerd igazodas
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tényével is indokolhaté. Megjelenik pl. a blogger kategéridja, aki természetes
személy léte ellenére egyszemélyes jogintézményként funkcional, s akit a
hagyomanyos jog kategériai kézott még értelmezni sem lehet; akit a jog
sem hatasaban, sem tevékenységében nem képes letapogatni, korlatozni;
legfeljebb felhasznalni. A jogalkoté olyan jelenségekkel kerill szembe, me-
lyek hatasmechanizmusai gyakran nem is értelmezhetéek a hagyomanyos
dogmatikai segédkategériakon beldl.

5.4.6.4. A torvényesség szempontjanak gyengiilése

A magyar jogalkotas 2010 utani teljesitményei koz6tt olyat is talalunk, amely
a magyar jogrendszer ,,allatorvosi lovaként” majdnem valamennyi — e ko-
tetben elemzett — ,,betegséget” egymaga hordozza. Ilyennek tekinthetd az
egyhaziigyi torvény is, amely val6jaban két torvény, hiszen az elsé kisérletet
— a lelkiismereti és vallasszabadsag jogardl, valamint az egyhazak, valldsfe-
lekezetek és vallasi koz6sségek jogallasarol szolé 2011. évi C. torvényt — az
Alkotmanybirésag kézjogl érvénytelenség miatt megsemmisitette (lasd az
5.4.5. alpontot). A helyébe 1épé, a lelkiismereti és vallasszabadsag jogardl,
valamint az egyhazak, vallasfelekezetek és vallasi kozosségek jogallasarol
52616 2011. évi CCVI. térvény 2011. december 30-an kertlt elfogadasra és
2012. januar elsején Iépett hatalyba. Az Gj jogszabaly(ok) a legtobb Magyar-
orszagon kordbban bejegyzett egyhazat — a térvény erejénél fogva - egyesii-
letté mindsitette (mindsitették) at.'” Ezen egyhazak kizott sdamos romdknalk,
illetve romdfk dltal létrehozort — és egyhdzként nyilvantartdsba is vett — sgervezet volt,
melyek kivétel nélkiil elveszitették egyhazi jogdllasukat (ilyen volt pl. a Jézus Krisztus
Magyarorszdgi Roma Keresztény egyhaz is). A 2011. évi CCVL. t6rvény esetében
ennck rendkivil komoly, azonnali pénzigyi kévetkezményei (tdimogatasok,
kedvezmények elvesztése, 4j kotelezettségek keletkezése) is voltak az egye-
stletté transzformalddott szervezetek vonatkozasaban, s az év utolsé napja
semmiképpen sem volt/lehetett (volna) elegend? a felkészilésre (pl. a dec-
emberi bérek kifizetése utan keletkezé ado-és jarulékfizetési kotelezettség
nyoman), illetve az 4j gazdasagi mikodés kereteinek kialakitasara. A 2011.
évi C. torvénnyel kapcsolatban éppen ellenkez6 elGjellel mertlt fel ugyanez a
probléma, ugyanis a térvény nem rendezte érdemben a megszinés (egyesii-
letté atalakulas) végsé hataridejét: a térvény 36. §-a alapjan nem volt vilagos,

177 Pl alelkiismereti és vallasszabadsagjogarol, valamintaz egyhazak, vallasfelekezetek
és vallasi k6z6sségek jogallasardl szol6 2011. évi CCVIL torvény 34. § (1) bekezdése.
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hogy 2012. januar 1-e — azaz a térvény (ezen szakaszainak) hatalyba 1épése
utan — hany napja, esetleg honapja lett volna az egyes szervezeteknek, hogy
elhatarozzak megszinéstket [,,a tovabbmikédésrdl nemlegesen nyilatkoz-
zanak” — ahogyan a térvényhely 1) bekezdése fogalmaz|.

A vallasszabadsag és altalaban a vallasi tevékenység, illetve az egyhazi jog-
allas feltételeinek szabalyozasa olyan kérdés, amely zgen aktndlis, s nem csupan
egyes szaktudomanyok érdeklédése, de a legtagabban vett kézérdeklSdés is
folyamatosan a témara iranyul. Ezért is kell hangsulyoznunk, hogy a magyar
jogalkotas ,,kulturhistériajaban” folyamatosan jelenlévo, hangsilyos és , klasz-
szikus” hibdk a két emlitett térvénnyel kapcsolatban is felvethetéek: 1) mind az
el6zetes, mind pedig az utélagos hatastanulmanyok léte és mélysége kérdéses
(kilondsen a végsd, elfogadott szévegvaltozatok tekintetében); 2) a szabalyozas
targya szerinti érintettek bevondsara nem vagy csupan jelképesen keriilt sor; a
tételesjogi tartalom egy-egy elszigetelt — kovetkezésképpen Stletszerd — politikai
dontés kozvetlen eredményeként jelent meg. Az érdemi hatastanulmanyok
hianya vélhetGen arra a tényre vezethet vissza, hogy a korabbi, a lelkiismereti
és vallasszabadsag jogardl, valamint az egyhazakrol sz6l6 1990. évi 1V. térvény
eurdpai 6sszehasonlitasban is kiugréan liberdlis, s emellett j6l mikédd, letisztult
jogalkalmazoi gyakorlattal rendelkezé jogszabaly volt. Bar az Gj jogszabalyok
létrejottének oka — a jogalkoto allitdsa szerint — a killénb6z6 visszaélésekkel
szembeni fellépés volt, a hazai jogalkalmazé szervek ilyet (marmint visszaélést)
jogerdsen egy (!) alkalommal tartak fel 20 esztendd alatt.

A jogszabaly értékelése soran tehat el6ljaréban azt kell tisztaznunk, hogy
a korabbi torvény, illetve az arra épild, az egyhazak nyilvantartasba vételével
kapcsolatos problematikus gyakorlat és a finanszirozasi visszaélések kezelése
kizarélag 4j torvény Gtjan volt-e lebetséges?

Tény, hogy az elmult hisz évben egyhazak nyilvantartasba vételi eljardsa
teljesen formalis (volt), leginkabb azért, mert a birésagok a kérelmezSk nyi-
latkozatain, illetve az 4ltaluk benyujtott dokumentumokon tal nem végeztek
érdemi vizsgalatokat: sem a dokumentumok tartalmanak — azaz tényallitisainak
—valodisaga, sem pedig a szervezetek létrejéttének tényleges okai és céljai tekin-
tetében. Azaz, amennyiben a benyujtott dokumentumok alapjan felsejlett egy
torvényes és legalabb elemi vallasi elemeket is 16gzit6 cél, tgy a nyilvantartasba
vétel —az esetek dontd tébbségében — automatikusan megtértént. Az alapvetd
konfliktushelyzet (dilemma) is ez volt: a jogalkalmazéi gyakorlat szigoritdsara
oly médon kellett volna sort keriteni, hogy ez ne sértse egyuttal a jogbiztonsa-
got, a kiszamithatosag kovetelményét, illetve egyes lényeges jogok gyakorlati

76



érvényestlését. A jogalkotd az 4j térvénnyel megprobalta egyetlen csapassal
atvagni a gordiuszi csomot: gyakorlatilag — némi leegyszersitéssel — a korab-
ban elsédlegesen jogértelmezési kérdésként 1étez6 problémat attranszformalta
direkt partpolitikai kérdéssé. Tény, hogy régebben a birésagok ,,6vakodtak™
attél, hogy a technikai jellegi feltételek meglétének vizsgalatan tul egyéb, pl.
moralis szempontokat is mérlegeljenek. Ett6] a nehézségiiktdl a jogalkotd meg-
szabaditotta a birésagokat, kérdés azonban, hogy az Orszaggytlés szerepének
kézvetlenné vélasaval nem egy olyan rendszert hozott-e 1étre — mintegy az
el6bbi ellenpélusaként —, amely végletesen szubjektiv, s napi politikaval atitatott
szintre emeli az 4j egyhdzak elismerésének ,,hatésagi” feladatait.

Az Gjabb térvény 2012. januar 1-je utan keletkezett Gjabb magyar és nem-
zetkozi szakirodalom'™ is — a torvények megsziletésének korilményein tdl
— déntben azt réja fel a térvénynek, hogy bar az egyhazi jogallas megszerzését
tobbé-kevésbé objektiv kévetelményekhez kototte a jogalkotd, az egyhazi
jogallds megszerzése tekintetében a végsé szot kimondo 2/3-os patlament
tObbséghez kotétt dontések (az Orszaggytlés tamogatasa esetén torvény, annak
hidnyaban orszaggyilési hatarozat) esetében nem lehet megallapitani, hogy azok
milyen szempontok alapjan, egyaltalin a térvényben megjel6lt kritériumokra
tekintettel sztletnek-e, s azokkal szemben jogorvoslatra sincsen lehetSség.

A torvénnyel kapesolatos visszassagok kozétt kell emliteniink, hogy a
lelkiismereti és vallasszabadsag jogardl, valamint az egyhazak, vallasfele-
kezetek és vallasi kzosségek jogallasardl szolé 2011. évi CCVL torvény
modositasarol szold 2012. évi VII torvény a korabbi 14-r61 27-re!'™ novelte
a torvénnyel egyhazza nyilvanitott vallasi kbzosségek szamat Magyarorsza-
gon, illetve ezzel parhuzamosan az Orszaggytilés 66 korabbi egyhaz (vallasi
koz0sség) kérelmét hatirozattal elutasitotta.'™ Tette ezt anélkil, hogy az
igenl$ vagy nemleges dontések indokairdl az érintettek — hivatalosan — tu-
domast szerezhettek volna.

Adott tehat két tirvény, melyek:

a) szikségessége érvekkel nem kell6en alatamasztott;

b) létrejotte nem felel meg a jogalkotassal szemben tamasztott jogi €s
szakmai kévetelményeknek; c) esetében a kételezettségek teljesitésének
hatarideje nem értelmezhetd, illetve alkalmatlanul révid,

178 DAVID BAER: Two Open Letters from Hungary. Religion in Eastern Enrgpe 2012/2.15.
179 Egyes valldsok esetében csupan gyijté elnevezés jelenik meg a mellékletben, {gy
ténylegesen 32 egyhazrél beszélhetiink — a 27 elemd lista ellenére.

180 8/2012. (I. 29.) OGY hatirozat egyhizkénti elismerés elutasitisarol.
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d)

esetében nem elddénthetd, hogy milyen (politikai) szempontoknak kell
megfelelnie az egyhazi statuszt elnyerni igyekvé vallasi egyestiletnek, illetve
melyek esetében hidnyzik az allami déntésekkel szembeni hatékony
jogorvoslat lehetSsége, azaz a fellebbezési jog.

5.4.6.5. Onmegsemmisits jog

A jog ,,6nn6n felszamolasat célzé” térekvésel tobbféle médon is megnyi-
latkoznak, s ezen alpont harom kiemelésére vallalkozik. Ezek a megoldasok

nem feltétlendl 4j jogtechnikai megoldasok, de el6fordulasi és alkalmazasi
gyakorisaguk ma Osszehasonlithatatlanul nagyobb, mint barmikor az elmualt
évtizedekben.

a)

Az elsé ilyen esetkor az, amikor a jogszabaly maga allapitja meg el6ze-
tesen, hogy annak egésze vagy egyes rendelkezései tekintetében mikor
kovetkezik be a(z idébeli) hatdlyvesztés.'™ E-jelenség szikségszert
része egy kell6képpen rugalmas jogrendszernek, killénésen, hogy ez
az egyik leghétkéznapibb technikéja az egyes jogszabalyokat modositd
jogszabalyok jogrendszerbdl torténd , kiiktatasanak™. Lényeges azonban,
hogy a ,,deregulaciés automatizmusok” mértéke maga is gerjesztbje
lehet a jog tényleges tartalmat illet$ bizonytalansagnak, s ezen keresz-
til a jog iranti kozbizalom csokkenésének is. E modosité rendelkezést
tartalmazé jogszabalyok ugyanis — t6bb jogszabdlyt egyszerre modosito
salatatorvényekben” — gyakran kizardlag szakaszszamokat tintetnek fel,
s miutan az ingyenesen hozzaférhetS jogi adatbazisok csupan az adott
napon éppen hatalyos jogot tartalmazzak, komoly jogszabaly-olvasasi
gyakorlat és szakterileti jartassag nélkil egyszertinek tetsz6 ligyekben
is rendkivil nehézkes lehet az dllampolgar 6nallé szabalyfeltar6 tevé-
kenysége, mikor is azt probalna megallapitani, hogy adott kérdésben
(egyes rendelkezések késGbbi hatdlybalépése esetén) i lesg a szabaly
2013. januar 1-én vagy éppen egy évvel késGbb...

Ilyen technikai deregulaciét hajtott végre a mar emlitett, egyes jogszabalyok
és jogszabalyi rendelkezések hatalyon kivill helyezésérdl szol6 2007. évi
LXXXII. torvény, illetve végrehajtasi rendeletei is. Ekkor honosodott
meg az a technika is, amely ,,folyamatba épitett technikai deregulacioként”
vagy ,,0nderegulacios” rendelkezésként lett ismert. Ennek lényege, hogy
a modosito, illetve hatdlyon kivil helyezé rendelkezéseket tartalmazé

181 Lasd pl. a 2012. évi CXXIII. t6rvény 36. §-anak (4) bekezdését.
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jogszabalyok — az alapjogszabalyba valé beépiilésiiket kévetS hatallyal
— rendelkeznek 6nmaguk hatalyon kivill helyezésérdl. Egy ilyen rendel-
kezés tipikusan igy néz ki: ,,E t6rvény a kihirdetését kévets 8. napon 1ép
hatalyba, és a hatalybalépését kovetS napon hatalyat veszti”. A technikai
deregulaci6 alapja az Alkotmanybirésag 4/2006. (1. 15.) AB hatirozata
volt, amelyben a testiilet megerdsitette azt a jogalkotasi elvet, amely szerint
a végrehajtott médosito és hatalyon kiviil helyezé rendelkezések hatalyban
tartdsa felesleges, mert az alaprendelkezésbe beépiilt rendelkezések miatt
ezek a tovabbiakban joghatdst mar nem valtanak ki.

A felgyorsult jogszabalyalkotés és az egyes jogszabalyok rendelkezéseinek
kilonbo6z6 idépontokban térténd hatalybaléptetése ugyanakkor egy id6 utan
meglehetsen bonyolult ,,6nderegulacios” rendelkezéseket eredményezett,
s az ezzel 6sszefiggd hibalehetSséget is megndvelte. Ezt a problémat ér-
z€kelte a jogalkotd, amikor az Gj Jat. el6készitésekor az emlitett technikai
dereguliciés megoldas tovabbfejlesztése mellett dontott. '™

Az 4j Jat. ,,automatikus deregulacis” rendelkezése — az egyes jogszaba-
lyokban végrehajtott deregulaciot sziikségtelenné téve — ex lege, a Jat.-
bél fakadé hatalyvesztést mondott ki valamennyi médosité és hatdlyon
kiviil helyezé rendelkezés tekintetében, amikor azok mar beépiiltek az
alapjogszabalyba, és igy végrehajtottd valtak."™ A megoldas el6nye az
emlitett bonyolult, tébblépcsds technikai deregulacios rendelkezések-
bél fakado esetleges jogalkotasi hibak lehet&ségének kizardsa mellett a
normagazdasigossag, tehat, hogy nem kell minden egyes jogszabalyban
kilon rendelkezni a hatalyon kivil helyezésr6l. Az automatikus dere-
gulacié elve az Alkotmanybirésagnak a korabbi jogalkotasi térvényt
megsemmisité hatarozataban foglalt — a médosité térvények kapesan
megfogalmazott — elvvel is egybevag: ,.,e torvények targya egy masik
torvény modositasa, igy tartalmuk beépiil a médositott torvénybe, ma-
guk a médositd térvények pedig rendelkezéseik hatalybalépésével el is
tlinnek a hatilyos jogbol.”'™

Az 1j Jat. hianyossagaként volt felréhaté, hogy ezt az Gj rendszert
csak a rendelkezések szintjén vezette be, az ilyen médon lényegében

182 BoDNAR EszTER — MODOs MATYAS: A jogalkotds normativ kereteinek véltozasai
az Uj jogalkotasi torvény elfogadasa 6ta. Kodifikdcis 2012/1. 37

183 Uo.

184 121/2009. (XII. 14.) AB hatarozat.
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kitiresitett ,,jogszabaly-csontvazakat” benne hagyta a jogrendszerben.'®
Az egyes torvényeknek és torvényi rendelkezéseknek a jogrendszer
tulszabalyozottsiganak megszintetése érdekében szitkséges technikai
deregulaciojardl szolo 2012. évi LXXVI. térvény ugyanakkor a klasszi-
kus kampanyszert deregulacié mellett tovabbvitte az 4j Jat. megoldasat,
immar a teljes jogszabalyokra is kitetjesztve az automatizmust.'™ A Jat.
12. § 4j (3) bekezdése szerint a kizardlag beéplilt és ezzel végrehajtotta
valt médositéd vagy hatalyon kiviil helyezé rendelkezést, hatalyba 1éptetd
rendelkezést, illetve az eurdpai uniés kovetelményekre utald rendelkezést
tartalmazé jogszabaly az utoljara végrehajtotta valt rendelkezése vég-
rehajtotta valasat kéveté napon hatalyat veszti. Ezzel 2012. augusztus
1-t6l immar teljessé valt a rendszer.

b) A masodik ilyen esetkor az, amikor az elfogadott, de wég nem hatdlyos
Jogszabaly egésze keriil hatalyon kivil helyezésre, illetve — s ez a gyakoribb
a vizsgalt id6szakban is — egyes rendelkezései kertilnek megvaltoztatasra.
Ezt a lehet6séget az 4j jogalkotasi térvény 9. §-anak (2) bekezdése is
kivételes lehetGségként szabalyozza, kimondva, hogy ,,Ha a szabalyozas
célja masként nem érhetd el, a jogalkotdi hataskorrel rendelkezé szerv
jogszabalyban rendelkezhet gy, hogy a kihirdetett, de még hatalyba nem
lépett jogszabalyi rendelkezés a kihirdetett szovegtdl eltérd széveggel 1ép
hatalyba, vagy a kihirdetett, de még hatalyba nem Iépett jogszabaly vagy
jogszabalyi rendelkezés nem 1ép hatalyba”. A megoldas igen elterjedtté, sét,
altalanossa valt, névelve a jog tartalmaval kapcsolatos bizonytalansagokat.

¢) Ajogrendszer és ajogi rendszer végletekig erdsitett transzparencidjanak
egyik sajatos megnyilvanulasa a legtagabban értelmezett ,,6nmegsemmi-
sit6 jog” jelensége, amely egytttal a szimbolikus jogalkotds megjelenési
formajanak is tekinthetd. A jogi rendszerek ,,0nképéhez” nagy mértékben
hozzatartozik a jogallami kritériumoknak valé megfelelés, amelyek a
gyakorlatban gyakran az atlathatésag, transzparencia, elszamoltathatsag
értékeit is magukban foglaljak. Ennek egyoldald, abszolut értékként vald
erbltetése azonban megleps kévetkezményekkel is jarhat: A Nemzeti
Ado- és Vamhivatal (NAV) végrehajtast inditott sajat maga ellen — de-
ril ki az adéhatdsag édltal kozzétett listabol.'™ Kiméletlentl behajtjak a

185 BODNAR EszZTER — MODOs MATYAS 1. m. 38.

186 Uo.

187 Hervann Irin: Onkritikus 6nkontroll. Bekeményitett a NAV. 2012/19. sz. 2012.
05. 10. http:/ /www.figyelo.hu/hetilap /20120509 /onkritikus_onkontroll/ (2012. 07. 01.)
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koztartozasokat — hatarozta ela NAV 2011-ben, és 2010. aprilis 1. 6taa
szervezet sajat maga is szerepel az elmaradassal rendelkez6 szervezetek
listajan. ,,A hivatal gazdalkodasanak mozgastere igen sztk, szinte napi,
filléres gondokkal kiizd a szervezet. Emiatt kivételesen el6fordulhat,
hogy keletkezik tartozasa a NAV-nak is” — all az adéhatdsag nyilatko-
zataban. Mint hozzateszik, a jogszabaly alkalmazdsa alél nem kivétel a
NAYV sem, ezért amennyiben vele szemben végrehajtas indul, az ilyen
eljarassal érintett ad6zok interneten kézzétett listajaba is bekeriilnek.
A kérdés csupan az, hogy mi térténik majd, ha a tartozasait tartosan
nem lesz képes megfizetni...

6. A magyar allam és a magyar kozigazgatas atalakulasa
6.1. Altalinos kérdések. A ji illam koncepeidi

A j6 allammal szembeni kovetelmények jelent6ségét felnagyitja, sziikséges-
ségét pedig kiemeli a valsag ténye, s a valsagbol kévetkezs kezelési igények
strget§ volta. Az alabbiakban tekintsiik at egyrészt azokat a szempontokat
és intézményeket, melyeket a valsag idején sem adhat fel az allam, masrészt
azokat a megoldasokat, melyek éppen a kihivasok tjszerisége miatt valtak
szitkségessé; nem egy esetben eredeti, korabban nem létezett intézményeket
is produkalva Magyarorszagon.

A Klasszikus konzervativ megkézelités szerint az allamnak mindenek-
el6tt az a feladata, hogy a tekintély forrasa legyen; a szabad gazdasag és a
magantulajdon csak eszkdz az intézményes rend megérzéséhez, nem pedig
onmagaban vett cél."™ Minekutana nyilvanvaléva valt, hogy bizonyos fel-
adatokat csak az dllam tud bet6lteni, megalapozott az az allispont, amely
szerint még a , korlatozott allam” sem lehet gyenge allam. Miért is kell
erésnek lennie az allamnak — a neokonzervativ érvelés szerint? Elsésorban
azért, hogy ellendrizze és fenntartsa a piaci rendet. A piaci rend olajozott
mikodése nem a természet ajandéka; folyamatos odafigyelést, és — sziikség
esetén — hatdrozottsagot igényel az dllamtdl. E megkézelitésben az allam
kényszerit6 erejének alkalmazasat leginkabb az legitimalja, ha azt a ,,szabad
gazdasag védelmében” hasznaljak fel."™ Az 4j vilagrendhez és a globalizacié

188 ROGER SCRUTON: A konzervativizmus jelentése. Novissima Kiad6, Budapest, 2002. 39.
189 Ecepy GERGELY: A neokonzervativ allam Thatchertél Cameronig.
Politikatndomanyi S zemle 2010/3. 32.
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kihivasaihoz alkalmazkodni kivand, szellemiségét tekintve neokonzervativ
allamban a kormanyzat a ,,welfare state” hagyomanyos prioritasait a nemzet-
kozi arénaban valé sikeres helytallas kivanalmainak elényben részesitésével
cseréli fel. Vagyis az allam vezérl6 elvévé a globalizacioba valé bekapesolodas
szandéka valik. Ez az allam azonban nem csak ,,elszenvedi” a globalizaciot,
passziv-deffenziv attitdot alakitva ki vele kapcsolatban, hanem maga is
aktiv részvételre torekszik." Bz az llam tudatosan szakit a koz szférajanak
és a piacnak a merev megkiilonboztetésével — a ketté Osszekapesolasa-
nak moédjaiban azonban igen jelent6s killonbségek mutatkoznak az egyes
alakvaltozatok koz6tt. Meg kell jegyezniink azonban azt is, hogy az imént
emlitett aktivitds nem csak a nemzetkdzi aktorokhoz valé igazodast, hanem
szitkségképpen bizonyos — ugyanezen aktorokkal szembeni — konfliktusok
korabbinal élesebb felvallalasat is jelenti/jelentheti.

Az elmult 20-25 évet vilagszerte erbteljesen meghatarozé és a
neokonzervativizmussal parhuzamosan jelen 1évé politikai ideologia és
kézgazdasagl doktrina —, amit nevezhetiink neoliberalizmusnak, illetve
»piaci fundamentalizmusnak” — tébbek k6z6tt az allam tarsadalmi szerepét
is atértelmezte. Ezen értelmezés szerint mar a hetvenes években valsagba
jutott, a szocialis szempontbdl jolétinek, gazdasagi szempontbdl tervezonek,
beavatkozonak, vagy — az allami tulajdonu vallalatok révén — gazdalkod6nak
is nevezhet6 allam helyét a hatékonyabb ,,szabalyozé allam™ vette at. A
szabalyoz6 allam kevésbé a kdzvetlen jovedelemtranszferek, timogatasok,
illetve sajat tulajdonu vallalatainak makodtetése révén igyekszik a tarsadalmi
és gazdasagi jolétet névelni, hanem inkabb azon intézményi, szabalyozasi
feltételek megteremtésére torekszik, amelyek a piac — mint az dgymond
leghatékonyabb allokaciés mechanizmus — érvényestilését segitik. Ebben a
megkozelitésben a tarsadalmi jolét névekedése elsédlegesen a hatékonysag
javuldsinak gyimoleseként volt értelmezhetd.'”!

Napjainkra — amint arra mar utaltunk — az allam szerepével 6sszeflig-
gésben hatdrozottan meger6sédtek azok a vélemények amelyek a (New)
Public Management allam-koncepci6 és a neoweberianus allamelképzelések
kézill markansan utébbi mellett érvelnek; amennyiben azt allitjak, hogy
a koltséghatékonysag, eredményvezéreltség stb. szempontjai, valamint az
ezekbdl is kovetkezben az allam ,leépitése”, ,,varazstalanitisa”, illetve az

190 EGepy i. m. 37.
191 Boba Zsorr — SCHEIRING GABOR: A kézszolgaltatasok politikai értelmezésérél.
Politikatndomanyi Szemle 2010/3. 45-46.
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allami funkcidk egyre nagyobb mértékben térténd kiszervezése helyett egy
er6s(ebb) és aktiv(abb) allam 1étrehozasara kellene térekedni. A hetvenes
évektdl valt ugyanis egyre altalinosabba, hogy a kilénb6z6 kormanyzatok
a joléti szolgaltatasok széles korét finansziroztak, de a tényleges szolgaltatd
tevékenységet mar gyakran for-profit vagy non-profit szervezetekre biz-
tak. Igy dtmenetileg lehetséges is volt a joléti ellatas bévitése a birokracia

érdemi novelése nélkul.!”?

Ezen 4j kézmenedzsment sikerességérdl mar a
nyolcvanas évektdl eltértek a vélemények: egyesek csodaszernek tartottak,
mig masok ramutattak, hogy az 4j elmélet bevezetésével a legjobb esetben
is csak a kozintézmények koltségeinek 3 szazalékat lehet(ett) megsporolni.'”

Az Gjabb megkdzelitések is 1ényegesnek latjak a jogallamisag kovetel-
ményeinek fenntartasat, illetve egyes hatékonysagi szempontok tovabbi
érvényesitését, am elkertilhetetlennek latjak a stratégiai gondolkodas és
stratégiai tervezés elemeinek kozpolitikaba kozpolitikaba t6rténé érdemi
beemelését is. Az erésebb allam hivei — akik a good government és good governance
vitaban egyre hatarozottabban foglalnak alldst el6bbi fontossaga mellett —
azzal érvelnek, hogy az alapvet6 kévetelményként megjelend dtlithatdsag,
elsgdmoltathatisdg és feleldsség-vallalds is csak ott lehetséges, ahol a az allami és
privat szféra kozotti egytittmiikddés alaposan Gjragondolt stratégiaja jelenik
meg — pl. a kiszervezések, PPP konstrukcidk éles hatdrokat elmosé bizony-
talansagaval szemben. Magyarorszagon kiléndsen sikertelennek bizonyult
a PPP konstrukci6: az Allami SzamvevSszék Fejlesztési és Modszertani
Intézete altal készitett tanulmanyok vilagosan kimutattak, hogy a projektek
megalapozasahoz a legtobb esetben hidnyzott a piacfelmérés, a megvaldsi-
tas lehetSségeirdl a hatdstanulmany, sét, nem késziltek gazdasdgossagi és
koltség-6sszehasonlitd szamitasok (1); a legtébb konkrét konstrukeié nem
teljesitette a PPP beruhazasokkal szemben tamasztott — az allam érdekeit
szem el6tt tartd — elemi (klasszikus) elvarasokat sem, amennyiben egy ilyen
beruhazas soran a megvaldsitasi (épitési), a rendelkezésre allasi és az lze-
meltetési kockdzatot is a befektetének kell(ett volna) vallalnia.'*

192 Lester M. SALAMON: The rise of the nonprofit sector. Foreign Affairs (1994) Vol.
73, No. 4. 2.

193 Hosszu HorTENzIA: Az llam szerepe a kormanyzasban. In: Allamszerep vilsdg
idején (szerk.: Hossz0 HorTENZIA — GELLEN MARTON), COMPLEX Kiado, Budapest,
2010. 51.

194 BAGER GUSZTAV: A kiz- és maginsgféra egyiittmiikidésével kapesolatos nemzetkizi
és hazai tapasgtalatok. Allami Szamvevészék Fejlesztési és Modszertani Intézet,
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A good governance elméletek kapcsin megkerilhetetlen annak régzitése
is, hogy ez az iranyzat nem a nyugat-eurépai fejlédésbdl adédo gondokra
reagal(t), hanem a fejl6dé/ felzarkoz6 vilag szamara felallitott mesterséges
kovetelményrendszer (volt), amelynek els6dleges célja a segélyezett allamok
tamogatastelvevé és -hasznosité kapacitasanak névelése (volt), oly médon,
hogy meghataroztik az allam és a tirsadalom kapcsolatanak ,,helyes” szaba-
lyozasi médjait, a megfelel$ piaci mechanizmusok bevezetésének kivanalmat,
a nyugati demokraciikéval kompatibilis modell dtvételét strgetve.'” A good
governance kifejezés ett6l fuggetlentl a nyugati allamok gazdasagi fejlédési
jellegzetességeinek leirasi kisérleteiben is megjelend konstrukcié.'”

A legkényesebb kérdés a j6 kormanyzas modelljeivel kapcsolatban az,
hogy az eredmény vagy a folyamat felSl értelmezziik-¢ a j6 fogalmat; el6bbi
esetben ugyanis a kézjavak elosztasaban és a k6zj6 érvényesitésében leghaté-
konyabb kormanyzas lesz a j6 kormanyzas, ami viszont felveti, hogy hogyan is
kezeljiik a hatékony, de nem demokratikus modelleket, dllamalakulatokat (pl.
Szingapur)."”” Ez a dilemma ma — a valsagok altal felerGsitett neoweberianus
koncepcidk térnyerése mellett — killéndsen élesen meril fel, els6sorban a
kézérdek-maganérdek elhataroldsanak feladataval 6sszefiiggésben.

A j6 kormanyzas fogalomkérének leggyakrabban emlitett eleme a kiilon-
b6z6 szintereken megjelend demokratikus deficitek kezelésének programyja;
az Burdpai Bizottsag éltal 2001-ben kiadott, ,,J6 kormanyzasrol sz0l6”
dokumentum kibocsatasanak is az volt a £f6 célja, hogy atalakitsa az EU
kormanyzati rendszerét annak érdekében, hogy a k6z6s, és a k6z0sségi po-
litikak koherencidja révén az Unid intézményrendszere kézelebb kertiljon
az eurdpai polgirokhoz.'”

6.2. A jo allam kisérletei Magyarorszdagon

A magyarorszagi rendszervaltas utani két évtized (1990-2010) folyamatai két
paradoxonnal is jellemezhetSek:

Budapest, 2007. 63.

195 Hosszu i. m. 53.

196 MARK Bevir: Key Concepts in Governance. SAGE, Delhi, 2009. 95.

197 Hosszu i. m. 53.

198 Torma ANDRAS: Hét tézis az EU és a tagallamok kozigazgatasa koézotti
kapcsolatrol. In: Publicationes Universitatis Miskolcinensis, SECTIO JURIDICA ET
POLITICA Tomus XXIX/2. Miskolc University Press, Miskolc, 2011. 325.
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* A magyar gazdasag vilagpiaci integraléddsa a hazai gazdasag egészének
felzark6zasa nélkil ment végbe.

*  Azallam fokozatos gyengitése és az allamhaztartds érdemi reformjanak
elmaradasa egylittesen azt eredményezte, hogy terjedelmében nagy, de
nem hatékony allam alakult ki. ,, Fjjeliér allamnak tul terjedelmes, jéléti
allamnak tdl erétlen lett a magyar allammodell. Ezt a modellt leginkabb
»fekvorendér dllamnak™ lehetne nevezni, mivel szétteriil a gazdasag
és a tarsadalom szamos teriiletén, de éppen ott nincsen, ahol erejére,
szervezOkészségére alegnagyobb szikség lenne; szandékat tekintve véd,
de val6jaban inkabb fékezi a folyamatokat, akadalyozni akarja a rosszat,

de végsé soron atléphetd, kikeriilhets”.'”

Megallapithatjuk, hogy a privatizaciéra és kiszerzédésre redukalt ,,piaci
fordulat” a XX. szazad legvégén és a XXI. szazad legelején Magyarorszagon
nem eredményezett valédi versenyt. ,,A kdzintézményi monopoéliumot sok-
szor maganmonopolium helyettesitette. A kdzszolgaltatasok privatizacidja
kliensrendszer kialakuldsat eredményezte, a kiszerz6dés sokszor a korrupcié
novekedésének forrasava valt. (...) Igy a kozszolgaltatisok hatékonysigat a a
piaci mechanizmusok alkalmazasa nem névelte jelent6sen. Azt a kozkeleth
tételt, hogy a kbzszolgaltatisokban a maganvallalkozasok hatékonyabbak,
mint a kézintézmények, eddig még a modern vilagban egyetlen orszagban
sem igazolta a gyakotlat.”” Ezen elképzelések beagyazodottsagat erdsitette,
hogy a neoklasszikus kézgazdasagtani felfogas szerint az allamnak csak azon
tevékenységek és szolgaltatasok — példaul a honvédelem, az oktatas, a kdz- és
vagyonbiztonsag, a kdrnyezetvédelem stb. — esetén kell kbzbelépnie, ahol a
piac nem vagy nem tokéletesen mikodik. (...) A legtjabb id6kig Magyaror-
szagon is feltételezték, hogy az allam éltal teljesitett feladatok nagysagukat
tekintve kifejezetten masodrangtak a maganvallalatok altal — a piac utasita-
sainak megfelelen — végrehajtott feladatokhoz képest™”!

Az allam ,bjrafelfedezése” természetesen szintén nem egy abszolutizal-
hat6 irany; amennyiben az allam minden feladatat a kézponti burokracia
révén oldana meg, nehezen tudna elkertlni a totalis — és ami legalabb ilyen

199 Puray Gyura: Az éjjeliér allamtdl a fekvérend6r allamig. Merre tovabb? Uy
Magyar Kizigazgatas 2010/6-7. 29.

200 JENEI 1. m. 95-96.

201 CsAxi GYORGY: A fejlesztS allam — 4j felfogasban. In: CsAkl GYORGY (szerk.): A
ldthatd kéz. A fejlesztd dllam a globalizdcioban. Napvilag Kiad6, Budapest, 2009. 13-14.
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lényeges, a kevéssé hatékony — allammal kapcsolatos kritikakat. Alapvetéen
ez az oka annak, hogy az allam altal elismert, illetve felvallalt feladatokat a
szubszidiarits elvének megfelel6en az 4llam csak részben oldja meg maga,
s szamos esetben a gazdasagi és a civil szféra szervezeteire, illetve egyhazi
szervezetek segitségére timaszkodik.

Az eddig elmondottakhoz nem szorosan kapcsolédd, am lényeges tény,
hogy elképzelhetéek az allami beavatkozasnak olyan formai is, amelyek a
maganszféraban élvezett autonémiat nem szikitik, hanem — adott esetben
— kibé6vitik. Tipikusan ilyen az oktatas, szocialis és egészségligyi ellatas ki-
terjesztése, illetve kézpontositasa, ha ugy tetszik allamositasa. Mindharom
tertleten ezt az iranyt latjuk megvaldsulni Magyarorszagon a jelenlegi poli-
tikai elkotelez&dések és szabalyozasi torekvések alapjan (lasd még késGbb).

Az allam institucionalis sajatossagaitol (szervezet rendszer, belsé dontési
folyamatok sajatossagai, érdekegyeztetési és konfliktuskezelési mechaniz-
musok jellemz6i, az dllamapparatusban tevékenykeddk kilon érdekei, az
allam rendelkezésére all6 eréforrasok stb.) is fiigg, hogy az allam képes-e a
tarsadalmi viszonyok altal szabott korlatainak f6lébe emelkedni, s aktivan is
részt venni azok alakitdsaban. A valaszok jelentSs részét ma az un. felesztd
dllam cimszava alatt taldlhatjuk a szakirodalomban.”* Sokdig széles korben
elfogadott tudomanyos, illetve szakmai allaspont volt, hogy ,,Magyarorszagon
a XXI. szazad kihivasaihoz igazodo, a gazdasag- és a tarsadalomvezérlést
konzekvens stratégiatervezés alapjan végz6 fejleszté allamra van szikség,
amely onkorlatozo, de erételjes” ™ Kovécs Baldzs mir e tétel rogzitésekor
utalt arra, hogy ,,a stratégiai tervezésen alapuld fejlesztéspolitika teriiletét illetden mind
az Enrdpai Unid, mind pedig Magyarorszdg vdlsagban van. A stratégiai tervezés ugyanis
nem megfelelden igazodik a kibivasokhoz, a késziild fejlesztéspolitikai dokumentumorkat
a tdrsadalmi konszenzus hidnya jellemzi, s a hazai kizigazgatdsban a feflesztéspolitikai
szemléletii tervezés még mindig gyermekcipdben jdr: a tervezést megalapozo stratégiak
esetlegeseke, s tobbnyire nem proaktiv mddon, hanem kiilsd nyomidsra, ag; enrdpai unids
tagsaghil fakads elvdrdsok hatisdra késziiltek”. ™

Ma mar az is kijelenthetd, hogy az allam — fentebb leirt — zudatosan dnkor-
ldtozd jellege nagymértékben csokkent, éppen a kilonb6z6 valsagok hatasara. A

202 A nemzetkizi fejlesztéspolitikar  stratégiakészités gyakorlata, Kopint-Datorg Rt.,
Budapest, 2006, 9-32.

203 KovAacs BaLazs: Fejleszt6 allam a XXI. Szazadban. Polgdri Szemle 2006/ 4. www.
polgariszemle.hu/archivum (2011. 01. 01.)

204 Uo.
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fejleszt6 allam aktudlis problémii és perspektivai alapvetéen a megvaltozott
vilaggazdasagi kérnyezet, a globalizacié kovetkezményeinek tekinthetéek.
Napjaink vilaggazdasagi viszonyai kézott killénésen problémas, ,,mozgasban
1év6” teriiletek pl. az allami szubvenciok kiterjedt rendszerének fenntartisa; a
kereskedelmi és devizakorlatozasok mikédtetése; a transznacionalis tarsasagok
behatolasanak érdemi korlatozasa, a kulfoldi befektetSk tékepiaci aktivita-
sanak korlatozasa,?”

Napjaink fejlédé orszagainak azon elsédleges célkitizése, hogy polgaraik

illetve Gjabban a hitelnyujtas és -felvétel korlatozasa.

szamara — nyugati mintak hatisira — ,,decens életszinvonalat biztositsanak”",
ma mar egyre kevésbé tarthatd, illetve csupan a fejlett vilag szerepének és
stlyanak atértékelése mellett értelmezhetd. Természetesen a vilaggazdasagi —
fejlett centrum orszagaihoz valo fejlettségbeli — felzark6zas, a fejl6dé orszagok
stulyos belsé egyenlétlenségeinek szamottevd cstkkentése, a killgazdasagi
kapcsolatokbdl nyerheté haszon optimalizalasa, a globalizacié el6nyeinek
kiaknazéasa ¢és hatranyainak lehetséges enyhitése szempontjabdl a fejlesztd
allam a harmadik évezredben is a legéletképesebb opcié marad.”’

A 2010 utani magyar kormanyzat j6 allammal kapcsolatos elképzeléseinek
egyik — a kozigazgatason is tilmutat6 — keretévé, folyamatosan megujulé és
,,f1isstilo” alapjava a Magyary Zoltan Kézigazgatas-fejlesztési Program valt,
amely a korabban is favorizalt hatékonysagi szemponttal egyenrangiva tette

a kozigazgatis nemzeti jelleglivé formalasara torekvést.””

6.3. Az dllam alakvailtozdsa. A kizfeladat-ellitas egyes elvi kérdései

2010 utan az allam mozgastere azon keresztil is b&vil(t), hogy a korabban
6nkormanyzati fenntartdsban mikéds, human kozszolgaltatasokat nydjtd
— els6sorban egészségligyi és oktatasi — intézmények térvényi rendelkezések
utjan (tObbséglikben) atkertiltek (illetve a kozeljovSben atkertilnek) allami
fenntartasba.

Ezzel parhuzamosan a korabban szétszabdalt, viszonylag nehezen koor-
dinalhat6 szakigazgatasi rendszer centralizacidja is zajlik; szamos korabban
6nallé szakigazgatasi szerv beintegralédott a Kormany tertileti szerveként

205 CsAk1i. m. 31.

206 CsAk1i. m. 33.

207 Uo.

208 Magyary Zoltin Kozigazgatas-fejlesztési Program. A Koézigazgatasi és Igazsaglgyi
Minisztérium kiadvanya, Budapest, 2012. 5.
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mikods févarosi és megyei kormanyhivatalokba, illetve tovabbi lényeges —
jovébeni — valtozas, hogy a helyi 6nkormanyzatok allamigazgatasi feladatai
is fokozatosan atkeriilnek az Gjonnan létrehozandé szervekhez; 2013. januar
1-én mintegy 80 hatdsagi tgytipus kertll at az 6nkormanyzati jegyz6kt6l az
4j jarasi hivatalokhoz.

Az bjabb felfogasok szerint a szolgaltatdsszervezés Gj megoldasait nem
csak a kils6 feltételek és piaci anomaliak kényszeritik ki, hanem — ezeken
tulmenden — a korabbi allami/6nkormanyzati intézmények hagyomanyosan
alacsony hatékonysiga is.*” Igen lényeges kérdés tehat, hogy a nem hagyo-
manyos szervezeti formak alkalmazésa, ezen belil is a civil és forprofit
szféra elemeinek bevonasa (vagy éppen Gjboli kiiktatasa) milyen hatassal van
a kozigazgatasi szervezetrendszerre, a kdzfeladatok ellatasara (figyelembe
véve azt is, hogy a kézszervezetek hagyomanyosan versenyt akadalyozo,
monopolisztikus vonasokkal is rendelkeznek).

Veszélyezteti-e ezen szervezetek kbzremikodése a kozigazgatasi szerve-
zetrendszer egységét, attekinthetGségét, stabilitasat; ha igen, sziikség van-e
ennck ellenére a kézfeladatok ellatisaba térténé bevonasukra? Olesdbb-e a
kozfeladat-ellitis a forprofit és nonprofit szervezetek bevondsdaval? Nagy bigtonsdggal
allithatiuk, hogy néhany kivételtol elteintve — nem! A bevondsnatk sgdnmos esetben nem
az az oka, hogy ez 0lesdbbd — s ezen keresztiil hatékonyabba tenné — a kigfeladat-ell-
tast (szolgdltatdsnydjtast), hanem éppen az a kiriilmény hogy a tarsadalom épitésének
és fenntartisanak vannak bizonyos jogon tili, illetve jog dltal csak kizvetetten befolyd-
solhatd mozzanatai, mint példdanl a tarsadalmi szolidaritds tudatanak és késgségének
megléte, az, egyes intéxmeények — és iratlan normdik — iranti bizalom, az, dsszehangolt
cselefevést megkdnnyitd hildzatisag. Ezek a tarsadalmi tike elddllitdsa szempontiabil
még lényegesebbek is lehetnek, mint a jogalkotds eredményei és a finansgirods feltételes.
A hilézatisiggal dsszefiiggésben kiemelendd, hogy a kormdnyzds megijitasanak egyik
hangsiilyos iranyzata ma éppen azokat a halozatokat helyezi a kozéppontha, amelyekre
egyenesen a modern kormanyzds kigponti jellemzdjeként tekint.”"

Napjainkra Magyarorszagon is vilagossa valt, hogy a hagyomanyos al-
lamigazgatasi (kbzigazgatasi) szervezetrendszeren belili valtoztatasok sehol
nem oldottdk meg 6nmagukban a problémakat. A vilasz tehdt kettds; egyrészt
folyik az allam tjrafelfedezése (a kézteladatok katalogusanak és a kozteladat-
ellaté kilétének ujratervezése), masrészt a kozfeladatok, kiléndsen a koz-

209 Jozsa ZovrAN: Onkormdnyzati szerveset, funkcid, modernizdcis. Dialég Campus
Kiad6, Budapest-Pécs, 20006. 78.
210 Hosszu i. m. 52.
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szolgaltatasok — a sztikebb kdzigazgatas keretébe és eszkozrendszerébe nem
sorolhato — ellatdsa folyamatosan megijulé formaju, Gj tipusu szervezetek,
eszk6zok és modszerek révén valosul meg. A kép teljességéhez természe-
tesen hozzatartozik, hogy a 2008 utani valsagok nem kedveznek azoknak a
— kézelmaltban is — nagy népszertiségnek 6rvendo elképzeléseknek, melyek
pl. a nagy létszama intézményeken alapul6 ellatasi formak helyett ezek (kis)
kozosségi alapu atalakitasat, ,,kitagoldsat” tartjak szerencsésnek, illetve tobb
szempontbol is sziikségesnek. !

Sziikebl témank feldl kizelitve a kérdéskirhiz, indokolt lebet pl. az egybizafk
szerepének erdsitése a vizsgdlt teriileten, adott esetben annak kimonddsaval, hogy a
roma-pasztordcid kizfeladat ellatasanak (1) mindsiil, s ilyenként dallami normativ vagy
egyéb formadyi tamogatdst (finanszirozast) is igényel. Az elmozdulds (tamogatasi rendszer
dtalakitisa) ebbe ag iranyba még akkor is s3iikséges, ha tisgtaban vagyunk azzal, hogy
azg dllami forrdsokkal sziikségképpen egyiittidrd ellendrzési és egyéb tevékenység ellatdsa
a targyalt feladat vonatkozdsiban majdbogynem lebetetlen.

S végil: hogyan lehet megitélni a mai magyar kozigazgatas jellegzetességeit,
illetve azt, hogy gyakorlatai mennyiben felel meg 6nnon célkittizéseinek, illetve
egyes objektiv — adott esetben nemzetkdzi — 6sszehasonlitasok elvarasainak?

A programok dijszeriisége, a haszndlt kifejezések eredetisége nem igazolja dnmagaban
azok helyességét: a Nemzeti Egyiittmiikidés Programja vonatkozdsaban is indokoltnak
mutatkozik egy olyan dsszebasonlitas, amely arra kérdez vd, bogy a fordbbi iddsza-
kokhboz képest valdban szdmszerden 15bb egyeztetés zajlott-¢, ezek érdemiek voltak-e,
illetve bizonyithatéan hasznosultak-¢ azok felvetéses, megldtdsar. Ugyanigy a stratégiai
partnerség fogalmdnak megelenitése a jogalkotisban vald tarsadalmi részvételrdl szolo
tGrvényben nem lebet dncél , vizsgalandd lenne, hogy ezen egyiittmiikidések miben tobbek,
miben mdsok mint a korabbi alakszerii vagy alakszeritlen egyiittmiikodésee?

6.4. Az dllam dltal kialakitott és fenntartott normak ij tartalmai

A vizsgalt id6szakban (2010 utan) olyan — korabban gyakotlati elvarasként,

illetve szabalyként alig értelmezhetS — fogalmak megjelenésének, (Gjra)éle-

désének, jogrendszerbeli helykeresésének és folyamatos kommunikalasanak

lehetlink tandi, mint amilyen — egyebek mellett

a)  a hazaszeretet, nemzeti elfotelezettség. A kormanyzati szandékok és lehets-
ségek vizsgalata kérében ez az egyik legizgalmasabb kérdés: miben lesz

211 JaN PreIrrER: A nagy létszamu intézményeken alapul6 ellatasi formak atalakitdsa
Kozép-Kelet-Eurdpaban. Esély 2012/3. 7-14.

89



mas pl. a holnap kézigazgatdszanak attitlidje és mitSl lesz az; hogyan
alakul ki a nemzeti elfotelezettsés kirében a kisebbségek iranti elfotelezettség?
A megfelel6 szellemiségt — és amellett felkészilt — személyi allomany
létrejottének nyilvanvaldan az a feltétele, hogy kialakuljon egy olyan
altalanosan ismert, elfogadott és kovetett szabalyrendszer, amely mo-
ralis iranypontjai vonatkozasaban megkeriilhetetlen, azaz els6bbséget
élvez az ily médon masodlagos jelentGségti — am létezG — jogszabalyi
tartalommal szemben is. S amennyiben ez igaz, adja magat a kdvetkez6
kérdés: a jogszabalyban megfogalmazott elvarason tul milyen tovabbi
,»0sszetevékre” van sziikség ehhez?

b) az allami rangra emelt jgagsdgérzet, amely abban is megnyilvanul, ,,ahogyan
a tarsadalom tagjai értelmezik a politikai jelenségeket, illetve ahogyan
masok tiltakozasat elviselik” — allitja Takacs Veronika Rawlsra hivat-
kozva. ,,A t6bbség igazsagérzetétdl legybzetve a kormanyzat akar fel is
adhatja, hogy védelmezze igazsagtalan el6nyeit. Az igazsagérzet olyan
hatalmas kézOsségi érték, amelynek megdvasa sokak egytittmikodését
kivanja”.*'* A tobbségi tirsadalom értékrendjétdl idegen, illetve azt
,,csekély fokban zavaré magatartasok egy részét a kozosségnek toleralnia
kell, illetve jogon kivili eszkozokkel kell felvenni ellentik a harcot”.?
A koézrendsérté magatartds kdzigazgatasi jogi szankcioval vald sijtasa
csupan akkor lehet indokolt, ha ,,nyilvanvaléva valik, hogy a jogszer
magatartas biztositasanak jogon kivili eszkozei elégtelenek”.*'* A val6-
ban kritikus pont az, amikor az elégedetlenség — a fennallé viszonyok
szubjektiv médon meggélt ,,tlrhetetlensége” miatt — ,,anémia-szerden”
tallép az egyéni biztonsag megfontolasain, s megszinik az elvarasokhoz
kapcsolédé kiszamithaté kovetkezmények visszatarté hatasa.
Rendészeti teriileten ,,hétkiznapi kizpolitikai kudarcnak” tekinthetd az adott
szakpolitika mitkodésébdl az érintettekre haramlo lenyeges és , strukturdlis”
bizonytalansag, a szankcidrendszer(ek) miikidésképtelensége, valamint a fomeges,
nyilvanvald és kivetkezmények nélkiili jogsértéseke dltal keltett demonstracios hatds”
52" A 2010 utani jogszabalyvaltozasok és intézményi véltozasok okai

212 Idézi: TakAcs VERONIKA: A polgari engedetlenség mozgalma. Kozpolitika XI.
szam (2004), 6.

213 KANTAs PETER: A kbzrend elleni jogsértések természetérdl c. doktori értekezés
tézisei., Budapest, 2010. 4.

214 Uo.

215 HajNAL (2008) 149.
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d)

kozott bizonyithatdéan nagy szamban voltak/vannak jelen azok az igé-
nyek, amelyek a 2006-os politikai életbeli és utcai események nyoman
fogalmazdédtak meg, s melyek valamifajta kollektiv igazsagérzet kontur-
jait is magukra Oltottek, a 2010-es valasztasokon féldcsuszamlas-szerti
FIDESZ-KDNP gy6zelmet hozva.

a tarsadalmi szolidaritds. Nyilvanvalo, hogy a jogszabalyok és egyéb not-
mak legalabb kielégité mértékd érvényesiilése — torténeti és egyéb okok
folytan — e tertileten is csak a tudatos és kezdeményezé szolidaritas
kialakulasanak és fejlesztésének elémozditasa révén képzelhets el. Jelen
iras kévetkeztetése, hogy a fejleszté allam fogalmilag nem pusztan a
kilonboz6 szolgaltatasok (koncentralt) hozzatérhetdségének javitasat
és az egyes rendészeti funkciék optimadlisabb ellatasanak magasabb
szintd tervezettségét, nyilvanossagat jelenti, hanem a tarsadalmi kohézié
eszkozeinek és intézményeinek a koltségvetési racionalitast meghaladé
prioritasat (is). Ebben kiiliniosen jelentds s3erepe van az, egyes igaggatisi teriiletek
hosszii tavi szakmai elveinek, amennyiben csak egek léte és kormdanyvdltdsokkal
el nem torolhetd érvényessége bigtosithatia a tarsadalmi méretekben is kiszdmithatd
[feplidést. Egyuttal le kell szamolnunk azzal a tévhittel is, hogy a jog valto-
zasa szlikségképpen tarsadalomalakité hatasu tényez6 (is), amennyiben
— visszautalva az el6z6 gondolatra — kizardlag letisziult értékek folyamatos
képuiselete teszi lehetévé a valodi valtozasokat.

Természetesen a jognak folyamatosan fel kell kinalnia azokat a sajat
eredményeit is, melyek a tobbségi értékeket vilagosan kommunikaljak,
hiszen ,,a demokricia és a diktatrira, a belyes és a helytelen, a jo és a rossz koZ0tt
vildgos kiilonbségtétel nélkiil nem teremthetd szildrd alapzat az alkotmanyos rend
biztonsagos mitkidéséhez” (Magyarorszag Alaptérvénye Atmeneti Rendel-
kezéseinek™'® preambuluma).

d) altalaban a fermiészetiogias gondolkodds el6térbe kerilése (lasd részlete-
sebben a 4.1. alfejezetben, fentebb).

Az iménti felsorolasban szereplé értékek és elvek esetében a legkomolyabb

gyakortlati kihfvas az a dilemma, hogy hogyan tilltethetSk at — egyes életviszonyok
szabalyozasa kérében —a gyakorlatba ezek az elvarasok, illetve mi a teend6 akkor,

ha a tételes jog alkalmazandé szabalyai szembe kertilnek ezen alapvetésekkel.

Utébbi kérdés ugy is megfogalmazhaté, hogy a jogallami konstellaciéban le-
hetséges-e¢ — a jogalkalmazas, illetve a tovabbi jogalkotas soran — értékek Zudatos

216 A tovabbi hivatkozasokban Aar.
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képviselete a mindenkori hatalyos szabalyok ellenében? A 2010 utdni magyar
jogélet tobb példat is kinal arra, hogy a kormanyzatban vannak térekvések a
kérdés igenlé megvalaszolasara is. A jelen munkaban szerepl6 szamos példa
mellett csupan egy tovabbit kiemelve: Szab6é Maté ombudsman 2012 jaliusaban
azt kifogasolta, hogy a a felsGoktatasba felvehet6 hallgatéi létszamkeretet az
EMMI*"-ben nem a jogszabalyi rendelkezéseknek megfeleléen éllapitottak
meg. ,,A kormany vonja vissza a felsGoktatasban felvehetd, allamilag timogatott
hallgatoi létszamkeretrdl sz6l6 dontését, és a létszamkeretre vonatkozd torvényi
rendelkezésekkel 6sszhangban rogzitse a 2012/2013-as tanév Gj belépbinek
telsGoktatasi 1étszamkereteit” - ezzel fordult a kormanyhoz Szabo Maté, az
alapvetd jogok biztosa. Az ombudsman egy panaszbeadvanyhoz kapcsolodva,
2012 janiusaban hivatalbdl inditott vizsgalatot a felsGoktatasi intézményekbe
felvehet6 hallgatok létszamkeretének nagyaranyt csokkentése miatt. Arra jutott,
hogy a jogalkoté nem tartotta be a hatalyos felsGoktatasi torvény garancialis
rendelkezéseit, amennyiben azok kikétik, hogy a létszamkeret az el6z6 évitdl
legfeljebb plusz-minusz 10 szazalékkal térhetne el. Mindezt az; ombudsman kérdésére
az oktatdsért felelds dllamtitkdr is elismerte, ngyanakkor exzel osszefiiggésben a kormdny
Stratégiai céljainak megvalositdsdra bivatkozott.

Az alaptorvény kilon is régziti, hogy a jogszabalyok mindenkire, {gy az
allami szervekre nézve is kdtelezéek”- irja Szabo Maté. ,,A szakmapolitikai-
stratégiai kbrnyezetet meghatarozo tényezok, illetve iranymutatasok, célkiti-
zések megvaldsitasa soran az dllami szerveknek mindvégig a jogszabdlyok adta
keretek kozt kell eljarniuk. Az Alkotmanybirdsag a hallgatoi létszamkeretre
vonatkozé szabalyozas kapcsan, hasonld kérdésben kifejtett hatarozata
az olyan jogalkotast torvénysértének tekinti, amikor nem a megalkotasara
felhatalmaz6 jogszabaly rendelkezéseinek megtelel6en hatarozzak meg egy
alacsonyabb szintd norma tartalmat.” Mindezek alapjan allapitotta meg az
alapvet6 jogok biztosa, hogy a felsGoktatasrol szolo torvény garancialis
el6irasai nem teljestltek a kormanyhatarozat megalkotasa soran, ami a jog-
allamisag, valamint a jogbiztonsag elvével és ezen keresztiil a mivel6déshez
val6 joggal Gsszefliggl visszassagokat okozott.

6.4.1. A kozérdek 1j jelentéstartalmai

Az 4j értékek és fokozottan védendének mindsitett szempontok koézott
kell emliteniink a kozérdek fogalmat is, amelynek kiemelkedd szerepe és

217 Emberi Er6forras Minisztériuma.
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tartalmilag is jelentésen megujult jelentése miatt indokolt 6nall6 alfejezetben
torténd — katalogusszerti — bemutatasa.

Béarmely szervezet esetében — igy az dllamra vonatkoztatva is — a mikddés
,,beépitett Achilles-sarka” az a mikodési zavar, amely az egyéni (magan)
érdekek kozérdekkel vagy k6zosségi érdekkel szembeni els6bbsége nyoman
allhat el6.”"™® A kordbbi — 2010 nyara elétti — magyar jogrendszert és az azt
kozvetitd intézmények mikodését vizsgalva batran megallapithatjuk, hogy
az egyéni érdekek védelme szamos vonatkozasban sokkal kifinomultabb
és kézzelfoghatobb (azaz a gyakorlatban is jobban érvényesild) volt, mint
a kozérdek elvont és homadlyos védelme.””” Eme ,egyensulyzavar” akkori
legszélséségesebb példdja a politikai (jogalkotisi) korrupeid,™ amelynek kotisme,
hogy a piaci szerepl6k ,,irtak™ a térvényeket, amelyek érthetSen kozvetlen
érdekeik kiszolgalasara voltak hivatottak (pl. a Podolak—Fénagy-médositd

esetében).??!

Egyes hatékony lobbik olykor ,,tul is teljesitették az elvaraso-
kat”; a magyar Orszaggytlésben korabban nem volt elszigetelt jelenség, hogy
komoly gazdasagi (magan)érdekek érintettsége esetén két vagy tObb — sz6
szerint — azonos tartalmu javaslat, illetve modosité inditvany benyujtasara
kertlt sor. A korabban legerésebbnek szamito ,,villamosenergia-lobbi” révén
volt olyan térvényjavaslat, amihez két — egymassal sz6 szerint megegyez6
—médositéd inditvanyt nydjtottak be, egyiket az akkor ellenzéki KDNP kép-

visel6i, a masikat pedig az akkori kormanypart, az MSZP egy képviselGje.*

218 CHristoPHER HOOD: The Art of the State. Clarendon Press, Oxford, 1998. 25.
219 A szakirodalom is ramutat arra, hogy a kézérdek, k6zjé stb. fogalmai nem csupan
jogilag plauzibilisek, illetve ,koddsek”, hanem gazdasagossagi és hatékonysagi
szempontbdl is. Lasd részletesebben: Tanmas (2001) 309.

220 HaAsz JANOS — MAGYARI PRTER: A pdrtok egyiitt szdamoltik a kendpénzt. 2010.
marcius  22.  http://index.hu/gazdasag/magyar/2010/03/22/a_partok_egyutt_
szamoltak_a_kenopenzt/ (2012. 04. 01.)

221 Egyes energetikai targya torvények médositasardl cimmel, 6tvenhét paragrafust
érint6 csomagot nyujtott be kézdsen a parlamentnek 2009. november 20-in
Foénagy Janos fideszes és Podolak Gy6rgy szocialista képvisels. A képvisel6k nagy
tobbséggel hatvanhat perc alatt megszavaztak a médositasokat. SzakértSk szerint a
2011 és 2015 kozotti idSszakra vonatkozdan a toérvény 12,7 milliard forinttal névelte
az energiahivatal kordbbi tervéhez képest az aram arat - az egyes erémiveknek jaréd
tamogatasi kassza atrendezésével.

222 Toh ISTVAN JANOs (szerk.): Kormdnyzati kudarcok, jaradékvaddszat és korrupeios
kockdzatok a  magyar  villamosenergia-szektorban. BCE  Korrupcidkutaté-kozpont,
Budapest, 2010. 141-144.
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a)

b)

94

A kizérdek védelmének fobb iranyai Magyarorszdagon — 2010 utdn:
kazpénziigyek datlathatobba tétele és a kizpénzek felbasgndldsaval kapesolatos
tovdbbi korldtok feldllitisa (1asd részletesebben lentebb, a 6.4.2. alpontban)
kizérdek fogalmanak kiterjesztése
E koérbe sorolhaté az olyan teriiletek szabalyozasa (vagy mélyebb
szabalyozasa), melyektSl az allam kordbban tavol tartotta magat (vagy
amelyeket kevésbé mélyen szabalyozott).
ba) Ilyennek tekinthetd pl. a ,,bajba jutott devizahitelesek™ allami esz-
kozokkel torténd tamogatasanak a kézérdek terrénuman beliilre utalsa,
parhuzamosan a pénzigyi szervezetek korabbinal atfogdbb szabalyo-
zasaval. Témank szempontjabdl lényeges és egyuttal Gjszerd kisérlet a
devizakdlcsondk torlesztési arfolyamanak régzitésérdl és a lakoingatlanok
kényszerértékesitésének rendjérél szol6 2011. évi LXXV. térvény és a
devizahitelek végtorlesztésérol szolo 2011. évi — az otthonvédelemmel
Osszefiiggb egyes torvények modositasardl szol6 — 4j térvény, amelyek
180 forintos frankarfolyamon és 250 forintos eurdarfolyamon tették
lehet6vé a devizahitelek (vég)torlesztését. Az elképzelés(ek) torvénybe
iktatasa azt jelenti, hogy az allam visszamendleges hatallyal feltlirta a
bankok és a hitelesek kézott 1étrejétt korabbi maganjogi szerzédéseket.
Az egyik oldalon a pénziigyi stabilitas és a jogbiztonsag kévetelménye all,
mig a masikon valamifajta kbzérdek korvonalai latszanak kibontakozni,
amely a szerz6déskotések utani kérillményekben beallott — és a vallalt
kotelezettségek teljesithet6ségét nagy mértékben ellehetetlenité — 1énye-
ges, a jog altal is relevansnak jelzett valtozasokra tekintettel indokolja
a korabbiakban szokatlan mértékd és mélységt allami beavatkozast. );
bb) kézosségi értékek fokozott védelme
A magyar nemzeti értékekrél és a hungarikumokrdl szolé 2012, évi
XXX. torvény rogziti eloljaréban, hogy sajatos gydjtemények, a nemzeti
értékek, illetve azok adatainak kiilénb6z6 szintd és jellegli gytjteményet,
un. értéktarak jonnek létre, melyek a nemzeti értékek azonositasaban,
rendszerezésében, adataik nyilvantartasba vételében és folyamatos fris-
sitésében, gondozasaban teremtenek 4j kereteket.
bc) e korbe tartozik az egyes felelésségek tartalmainak pontositasa és
részletez6 kifejtése is. Amint az az alabbiakban is lathat6 lesz, a mai
magyar jog az egyén, a szulo, a kozosség, az onkormanyzat és az allam
stb. vonatkozasaban is a korabbindl szélesebb kérben jeleniti meg az
allam szabalyozasi és szankcionalasi igényét (pl. jogalkotassal okozott



kar fogalmanak bevezetése, sziilével szembeni elvarasok szintjének
emelése stb. révén). (lasd részletesebben lentebb)

alapvetd jogok nem lényeges tartalmanak korlatozdsa

ca) A kozérdek kifejezésre juttatasanak és a kézérdekvédelmi mecha-
nizmusok erdsitésének tovabbi formidja, iranya az egyes alapvets jogok
»nem lényeges tartalmanak” fokoz6do, kozérdekre tekintettel torténd
kotlatozasa.*”

Az allam fokoz6d6 beavatkozasara j6 példa az un. kolontari iszapka-
tasztrofa esete. 2010. oktober 4-én mintegy 700 ezer kébméter erd-
sen mar6 hatasu, veszélyes iszap arasztotta el Devecsert, Kolontart,
Somloévasarhelyet, Tuskevart, Apacatornat és Kisberzsenyt, mert a
kozeli, magankézben 1évé ajkai timfoldgyar vorosiszap-tarozdjanak
atszakadt az egyik timfala. A kornyezeti katasztrofa sulyossagat jelz,
hogy a kormany el6bb kinyilvanitotta, majd — az Orszaggytlés 2010.
oktéber 18-1 dontése nyoman — 2010. december 31-ig meghosszabbitotta
a veszélyhelyzetet Vas, Veszprém és Gy6ér-Moson-Sopron megyében.
Az allamnak az emlitett eseményekre adott — egyik — normativ valasza
nyoman A honvédelemril és a Magyar Honvédségral sz616 2004. évi CV.
torvény — a kdrnyezeti veszélyhelyzettel 6sszefiiggésben alkalmazhato
rendkivili intézkedések korében —a kdvetkez6 197/ A. §-sal egészult ki:
w197/ A. § (1) Gazdalkods szervezet miikidése rendeletben — a (3) bekezdésben
meghatdrozottak szerint — a Magyar Allam feliigyelete ali vonhatd. (2) A Magyar
Allam nevében az dllambaztartdsért felelds miniszter vagy kormanybiztos jir el.
(3) A (2) bekezdésben meghatirozott személy a) dttekinti a gazdalkodd szervezet
vagyoni helyzetét, b) jovabagyja, ellenjegyzi a gazddlkodd szervezet vagyoni jellegit
kitelezettségillaldsait, ¢) a rendkiviili intézkedés bevezetését eldidézd helyzet kiz-
vetlen elhdritdsdval, illetve kivetkezményeineke enybitésével dsszefiiggésben dint a
gazddlkodd szervezet legfobb dintéshozd szerve hatdskirébe tartozd digyekben (...)"
Lényeges megjegyezniink, hogy az elfogadott térvény rendelkezéseit
a mar folyamatban 1évé tgyekben is alkalmazni kell(ett). A t6rvény-
javaslathoz fzott indokolds szer int annak célja az egyes gazdalkodo
szervezetek tevékenységével Gsszefiiggésben felmerilt katasztrofak

223 A 22/1992. (V1. 10.) AB hatirozatban a testilet 4llandé gyakotlatira hivatkozva
kimondja, hogy ,,az alapvet$ jog korlatozasa csak akkor marad meg alkotmanyos
hatarok kozoétt, ha a korlatozas nem az alapjog érinthetetlen lényegére vonatkozik, ha
az clkertlhetetlen, azaz kényszerité okkal térténik, tovabbd, ha a korlatozas sulya a
korlatozassal elérni kivant célhoz képest nem aranytalan.”
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elleni hatékony fellépéshez, illetve azok karos kovetkezményeinek
enyhitéséhez az eddigieknél hatékonyabb kormanyzati beavatkozas lehe-
téségének megteremtése volt. Ennek érdekében valt lehet6vé, hogy — @
korabbi, liberdlisnak tekinthetd jogkoncepeion tillépve — az érintett gazdalkodo
szervezetek mikodését, tevékenységét a Kormany dontése szerint az
allamhaztartasért felel6s miniszter vagy kormanybiztos feliigyelje.

cb) A nemzeti kéznevelésrdl szolo 2011. évi CXC. torvény 46. § (7)
bek. alapjan a tanuld jogainak gyakorlasa soran nem sértheti tarsai és
a kozOsség érdekeit, a kbzosségl jogokat. A torvény szemléletére igen
jellemzé az a passzus, amely szerint a gyermek jogai gyakorlasa soran
nem sértheti ,,a £030sség érdekeeit”. Ennek, a nem kifejtett érdeknek alap-
jan, akar az oktatasban val6 részvételhez, vagy az emberi méltosaghoz
val jog is egyoldalian korlatozhat6. Hogy ez nem csak elvi lehet6ség,
jol mutatja, hogy a j6vében a tankGteles — adott esetben roma sgdrmazdsi
— tanul6 is kitilthato lesz az iskolabol.

d) a kozérdek nemzeti érdekfént torténd definidlisa

Alljon itt csupan egyetlen példa (a szamos lehetséges kézil). A kozszol-
galati tisztvisel6krél sz616 2011. évi CXCIX. térvény preambulumdban
a kévetkezGket olvassuk: ,,Az erés, de az indokoltnal nem nagyobb, a
valtozasokhoz gyorsan és rugalmasan alkalmazkodni képes —a nemzeti
érdekeket el6térbe helyez6 — allam olyan kézszolgalatra alapozhato,
amely élvezi a tarsadalom kézmegbecstilését, hatékony és koltségtakaré-
kos, demokratikus, partsemleges, torvényesen miikodik, tagjai korszerty
szakmai ismeretekkel rendelkeznek, Magyarorszag érdekeit és a kozjot
partatlanul és hazaszeretettel szolgaljak. Célunk ezért, hogy elémozdit-
suk az erés nemzettudatra épils és értékelvii kdzszolgalati tisztviselSi

hivatis megteremtését”***

6.4.2. A felel6sség 1j koncepcioi

A felel6sség legaltalanosabban a tarsadalmi kapcsolatok szabalyossagainak
folytonos 6ntudatos elismerése, ennek megfelel6 viselkedés; helytallis a ma-
gatartasért, annak a tarsadalmi kapcsolatokba valo illeszkedéséért; és helytallas
kotelessége a tarsadalomellenes (antiszocidlis) magatartasért.” A korabbiakban
mar visszatéréen elemzett — moralis vonatkozasi — kérdésektdl nem elvalaszthato

224 Kiemelés a szerz6tdl (R. A)
225 Uo.
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a mai magyar jogrendszer kovetkezs jellegzetessége: a feleldsség 7ij, rendszerszersi
koncepeigia. Némi leegyszersitéssel a konzervativ és neokonzervativ paradigma
kulcseleme a felelSsség, sét a ,,felel6sség forradalma”, szemben a szabadsagot
abszolutizal6 egyéb — kordbban dominans — koncepciokkal .

Ezen 4j felfogasban a polgar (adott esetben a roma dllampoledr) elsésorban
nem mint a jogosultsagok és kimentési okok cimzettje, illetve nem mint fo-
gyaszté dominal, hanem sokkal hangsulyosabb a felelds dllampolgdrként tirténd
megjelenitése (a jogszabalyok elvarasaiban is), ami a kiilonb6z6 felel6sségek
korabbinal alaposabb, pontosabb és szankcionalt definialasa révén tortént
meg az ujabb jogszabélyokban.

A szabalyozas sajatossaga, hogy torekvése szerint valamennyi lehetséges
szinten és formaban megjelenik, sét, valamennyi szintéren, valamennyi
életviszony korében tudatosan néveli az elvarasokat: pl. - amint arra mar
utaltunk - az allami felel6sség korében az allam kozfeladat-ellatasban jatszott
szerepének novelésén tul bevezeti a jogalkotassal okozott kar fogalmat
is. Noha els6sorban az allami szervek vonatkozasaban értelmezhet6ek a
kézpénzlgyi tilalmak is, a piaci szervezetek vonatkozasaban, a pénzlgyi
szektorban, az energiaszektorban, illetve a tavkozlési (telekommunikacids)
szektorban 2010-ben, illetve azt kdvetSen bevezetett un. kilonadok is e
korben emlithetek. Es ez az 4j jogkoncepcié szamos vonatkozasban pon-
tositja az egyén felel6sségét, az dngondoskodasra hajlamositason tul is; pl.
pontosabban definialja a sziil6i felel6sség tartalmat is.

A kormanyzati kapacitds szemszogébdl is vizsgalva a kérdést, feltétlentil
rogzitentink kell, hogy az allami szerepvallalas kiterjesztésének esetleges
negatfv (anyagi) hatasait is oldhatja, ellensilyozhatja a killénb6z6 felel6sségi
korok és szintek atfogd megerdsitése.

Tekintsiik dt az egyes feleldsségi szférakat rendszerezetten is:

L. Allam feleléssége

A fentebb mar emlitett kolontari iszapkatasztrotaval Osszefuggésben valt
kiléndsen stirgetévé az allam és szervei felel6sségének attekintése, ujra-
gondolasa és a kordbbiaknal pontosabb régzitése. Allispontom szerint az
allam felel6ssége — dltalanossagban —legalabb harom — egymastdl is nehezen
elvalaszthaté — vonatkozasban vethet6 fel:

226 BARAT TAMAS: Pelel6sség — tarsadalmi felel6sségvallalas. In: Tarsadalom, gazdasdg,
Jog, politika. XXI. Szazad - Tudomanyos Kézlemények, 2012 aprilis (27.) 47.
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ajogalkalmazé szervek mulasztasa (kételezettségek késedelmes teljesitése,
illetve pl. nem vagy nem megfeleléen elvégzett ellenérzési, feligyeleti
tevékenységért fennall6 felel6sség formajaban, azon esetekben, ahol
ennek volt jogszabalyi alapja), tevése (hibas egyedi dontések);

az elmaradt jogalkotasért, a hidnyzo6 jogszabalyokért, illetve a diszfunk-
cionalis jogszabalyi kérnyezetért fenndll6 felel6sség formajaban.

a jogszabalyok 1ététdl és tartalmatol fuggetlen, azokon tali felel6sség kér-
déscként: az allamilag szervezett tarsadalomban a mindenkori f6hatalmat
megtestesité entitasok, intézmények és személyek tobbletfelel6sségére
utald, egyfajta moralis, erkdlesi felelésség 1étét vizsgalva. Ez utdbbibol
kovetkezhet c1) a politikai felel6sség(re vonas) vagy éppen c2) a kar-
enyhitésnek, kartalanitasnak azon formaja, amely nem jogszabalyi alapu,
azaz els6sorban a kozdsségi szolidaritas elemi elvardsaibdl taplalkozik,
az allami politika rangjira emelten.”’

Az Gjabb magyar jogfejlesztés az allam felel6ssége korében a kovetkezd
pontositasokat hajtotta végre:

)
b)

az allam altal kézvetlentl ellatott feladatok korének kiterjesztése.
karfelel6sség kiterjesztése (jogalkotassal okozott kar): A Kodifikaciés
Fébizottsag javaslataként ésszeallitott Uj Polgari Torvénykonyv 6:547.
§-a vezeti be a ,,Felel6sség jogalkotassal okozott karért” kategoriat a
magyar jogba.

a kézpénziigyi felel6sség kiterjesztése, pontositasa.

ca) Az Alaptorvény N) cikke (1)-(3) bekezdéseiben a kévetkezbket
olvassuk:

(1) Magyarorszag a kiegyensilyozott, atlithatd és fenntarthatd koltségpetési gaz-
ddlkodds elvét érvényesit.

(2) Az (1) bekezdés szerinti ely érvényesitéséént elsidlegesen az Orszaggyiilés és a
Kormany felelds.

(3) Az Alkotmdnybirisag, a birdsdgok, a helyi onkormdanyzatok és mids dllani
szervek feladatuf elldtisa sorin az (1) bekezdés szerinti elvet kitelesek tiszteletben
tartani.

A (k6z)pénzigyek névekvé allami befolyasolasara és a kiszamithato -
azaz felel6s - allami mikodés iranyaba tett kisérletként értelmezhet6 az

227 RixER ADAM: A vOrosiszap-katasztrofa miatti felel6sség, In: Szrcst GABOR (szerk.):
De inris peritorum meritis 7 — Studia in honorem Endre Tanka. KRE AJK, Budapest, 2010.
27-28. [a tovabbiakban: Rixer (2010)]
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4j Alaptorvény 36. cikkének (4) bekezdése is, melynek értelmében ,, /a/z
Orszaggyitlés nem fogadhat el olyan kozponti koltségvetésril sz0l0 torvényt, amelynek
eredményeképpen az, dllamaddssag meghaladnd a teljes hazai dss3termék felét.”
cb) A kozpénzek hatékony felhasznalasanak (pénziigyi) jogt biztositékait
r6gzit6 fontosabb torvények kézott kell emlitentink (a vizsgalt idSszak
ujabb termékei korében) az allamhaztartasrdl szolo 2011, évi CXCV.
torvényt, a kdzbeszerzésekrdl szolo 2011. évi CVIIL térvényt, tovabba
a Magyarorszag pénziigyi stabilitasarol szol6 2011. évi CXCIV. térvény,
illetve a nemzeti vagyontdl sz6l6 2011. évi CXCVI. torvény.”

d) afelel6sség terjedelmének kiterjesztése, illetve konkrét cselekvés elSirasa:
da)Magyarorszag az egységes magyar nemzet Osszetartozasat szem el6tt
tartva felel6sséget visel a hatarain kivil é16 magyarok sorsaért [Magyar-
orszag Alaptorvénye D) cikk]*
db) A kézpénzigyekkel (is) Osszefiiggésben az Aar 29. cikkének (1) be-
kezdése a kovetkez6 elbirast iktatta be: ,, Mindaddig, amig az dllamaddssdg a
teljes hazai ossztermék felét meghaladja, ha az Alkotmanybirisdg vagy ag Enrdpai
Unid Birdsaga dintésébil az, dllam dltal teljesitendd olyan fizetési kotelezettség fakad,
amelynek teljesitésére a kigponti koltséguetésrol s30l0 tirvényben e célra elozetesen
meghatdrozott dsszeg nem elegendd és a hianyzd dsszeg a kiegyensiilyozort koltség-
vetési gazddlkodds kovetelményének sérelme nélkiil a kozponti koltségetésral s3010
torvényben mds célra meghatdrozott dsszeg terhére sem pdtolhatd, tartalmaban és
elnevezésében is kizardlag és kifejezetten az e kitelezettség teljesitéséhes kapesolids,
a ko305 sziikségleteke fedeéséhes vald hozzdjarulist kell megdllapitani.”

II. T6bbségi tarsadalom felelGssége

A vildg (értsd:_jogszabdllyd transgformdlt kozakarat, s annak letéteményese; a kiz-
dgazgatds), hajlamos arra, hogy a kizérdeket (és a kizjot) ag egyéni dontések dsszegére
s — kiilondsen a rendészeti teriileteken — a devianciat nélkiilozd dllapot tényére redn-
kdlja " A vizsgdlt téma esetében kiilindsen veszélyes a rosszul értelmezett ,,tolerancia”

228 Részletesebben lasd: PrErrER Zsorr: A kézpénzek hatékony elkoltésének
pénzuigyi jogi biztositékai. JURA 2012/1. 88-93.

229 Ezen alaptorvényi rendelkezés természetesen nem hoz létre extraterritorialis
hatast, illetve hatalyt. Erre nézve lasd: LORANT CSINK — BALAZS SCHANDA — ANDRAS
Zs. VARGA (eds.): The Basic Law of Hungary. A First Commentary. Clarus Press, Dublin,
2012. 47.

230 Rixer ApAm: Uj kozigazgatas - valtozo tarsadalom. Kizigazgatasi Szemle 2007 /2.
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abszolutizaldsa és végsd célként valo megjelenitése: a tarsadalom tilnyomd tibbségében a
romafkhboz, vald viszony csupdn egy ,,eltrivim, elviselens, megprobalok nem tudomist venni
roluk’” jellegit szerviilt reagdldsi attitildben foglalhatd dssze, abelyett, hogy a proaktiy
tevékenységek és — amennyiben erre s3iikség van - az érdemi altrnizmns egymdssal is
versengd cselekedetei nralnik a tarsadalmi lét ezen szegmensét (is).

»A 20. szazad végére, tgy tinik, az elismerésért folytatott kiizdelem’
a politikai konfliktus paradigmatikus formajava lépett el6. A nemzet, az
etnikum, a ,rassz’, a tirsadalmi nem, a szexualitas lobogédja alatt harcba
vonuld, egymassal szemben all6 kilénféle csoportok kozott a ,,massag
elismerésének kévetelése” szit leggyakrabban kiizdelmet. Ezekben a poszt-
szocialista konfliktusokban mar nem az osztalyérdek, hanem a csoportiden-
titas a politikai mozgositas els6dleges kdzege. Az igazsagtalansag mar nem
a kizsakmanyolasban, hanem elsésorban a kulturalis elnyomasban érhetd
tetten. Az igazsagtalansag gyégyirjat, és igy a politikai kiizdelem céljat egyre
inkabb a kulturalis elismerés kivivasaban, ¢s nem pusztan a tarsadalmi-gaz-
dasagi tjraclosztas megvaltoztatdasaban keresik a kedvezétlen helyzetben
1év6 csoportok.” — dllitja Fraser®!

E gondolatot tovabbvive, ki kell jelententink, hogy — a roma-kérdéseben
— nincs kibontakozas a tébbségi tarsadalom néhany prominensének aktiv
kézremutkddése nélkil. Olyan személyekre van szitkség, akik tobbségtikben
nem politikusok, s az élet valamely kézérdeklédésre szamot tarté teriiletén
megkérdGjelezhetetlen teljesitményt voltak képesek felmutatni. [ajon ki lesz;
korunk 1ij S zéchenyije? Kilesz az els6, aki maganvagyonabdl jelent6s mértékben
aldoz a kérdésre?*”

Az imént az allitottam, hogy nincs kilabalas a tobbségi tarsadalom képvi-
sel6inek kezdeményez6 részvétele és személyes példamutatasa nélkil. Eme
kijelentés alapjaul az a tény szolgal, hogy az organikus — 6nmagabdl kinévé
—roma kozéposztaly (értelmiségr) létrejotte és a teljes roma tarsadalom en-
nek nyoman megindul6 6nszervezédése tovabbra is varat magara. A fobbségi
tarsadalom ebben a tényszerd belyzetben kettds értelemben is felelds:

29. [a tovabbiakban: Rixer (2007)]

231 NANCY Fraser: Az gjraelosztastol az elismerésig? Az igazsagossag dilemmai a
poszt-szocializmus koraban. In: Rasszizmus a tudomdinyban (szerk.: KENDE ANNA és
Vajpa Roza), Napvilag Kiado, Budapest, 2008., 337.

232 PL. Demjan Sandor 2006. juliusaban 8 milliard forint értékd felajanlast tett 5
évre a hatranyos helyzetben 1év6 hallgatdk részére, valamint roma fiatalok tehetség-
gondozasara, oktatasara
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a) egyrészt torténeti/politikai felel6ssége van a romak mai helyzetéért, a
II. vilaghabort alatt és utan (roma holokauszt, varosokba kényszerités,
hagyomanyos mesterségek 1étalapjanak megsziintetése, fldosztasbol
torténd kizaras stb.) torténtek vonatkozasaban. Ezzel a felel6sséggel
ma nehéz barmit is kezdeni, de ki kell mondani és ezt is tudomasul
véve kell tovabblépni;

b) a kialakult helyzet stirget6, st kényszerité volta nem teszi lehetévé a
tovabbi késlekedést: a kulturalis, politikai és egyéb tékék magyarorszagi
birtokosai kertiltek 1épéskényszerbe — torténelmi felelGsségiink elharit-
haté, de megkérddjelezhetetlen.

Kilonos felel6ssége van a médiumoknak annak a folyamatos és dominans
képnek a kialakitasdban, amely nem csupan érzelmekkel atitatott, talfatott
és azonnali hatast remélé darabkakbol all 6ssze, hanem az dnmagukért és
sajat kisebbségéért is felmutathaté tettekkel munkalkodé cigany emberek
arcélét is tudatosan megjeleniti. A médiumok feleléssége, hogy a megismerve-
tajékoztatas logikajaban a szines riport kizarélagossagat felvaltsa a dokumen-
tum-film, s6t a nagyjatékfilm sziikségképpen kifinomultabb 1ét-abrazolasa.
Természetesen piaci és felettébb demokratikus kérilmények kozott nem
varhato el a médiumoktdl, hogy sajat pillanatnyi érdekeik ellenében szerkesz-
szenek és finanszirozzanak misorokat, de a szubvenciék atgondolt rendjével
itt is valtozasok érhetéek el.

Meglepd, hogy a vonatkozé szakirodalomban a t6bbségi és kisebbségi
kultarak kozotti kommunikaciéra vonatkozo kutatasok vagy a) hidnyoznak
vagy b) eredményeik nem hasznosulnak, vagy c) globalis és tGzleti meg-
fontolasokat el6térbe tolva pl. csupan az interkulturalis memendzsment
problematikdjat*” hangsulyozzak.

Doénté szempont, hogy bar a roma-kérdés egyes elemei megjelenési
igénytiket tekintve erételjesek és a legtobb probléma megfogalmazasra is
kertil(t), a teljes magyar tarsadalom vonatkozasaban mégis kijelenthetd, hogy
Jorészt hidnyoznak azok ag intézmeényesitett és informalis mechanizmusok, amelyek
a tdrsadalmi szolidaritds és részvétel gyakorldsdt, érdemi elsajdtitasdt tennék lebetdvé
hazankban. Farkas Janos utal arra, hogy ,,egy szindarab ir6janak nem nehéz
beleirni a szerepkényvbe, hogy ,,sirasék jonnek be a szinpadra és 10 percig
lekétik a nézok figyelmét”. Az instrukeid egyszerd, de annal nagyobb az a

233 Lasd pl: FaLkng BANO KrARA: Kultirakizi kommunikdcid. Perfekt Kiado,
Budapest, 2008.
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probléma, hogy hogyan és mivel lehet lekétni a kbzénség figyelmétr (...)
2234

azg tigyek technoldgidjanak megtalildsa a legnehezebb feladat
I1I. Felel6sség elmélyitése az 6nkormanyzatokkal szembeni 4j elvarasok révén

Az 4j 6nkormanyzati rendszer alapelvei kérében kozépponti cél a helyi
kozosségek felelésségének és dnfenntartd képességének novelése, pl. az
4j kozfoglalkoztatasi rendszer vagy éppen a hitelfelvételek korlatozasa és a
muikodési hidny tervezésének tilalma révén.> A tervek szerint a feladatfi-
nanszirozas térvényi bevezetése megsziinteti azt a multbéli gyakorlatot, hogy
az 6nkormanyzatok minden feladatot ,,kotelezének™ tekintettek.

IV. Felelsség elmélyitése a nemzetiségi énkormanyzatokkal szembeni 4j
elvarasok révén

A pénziigyi és gazddlkoddsi vonatkozdsokban érvényesiild transzparencidt és valos
elszdmoltathatosagot megteremtd lépések kozitt emlithetjiik pl. a nemzetiségi célii eld-
irdnyzatokbol nydjtott tamogatdsok feltételrendszerérdl és elszamoldsanafk rendjérdl s300
— kordbban mar emlitett - 28/ 2012. (111. 6.) Korm. rendeletet, amely a kordbbiaknal
feszesebb pénziigyi elszdmoldsi rendszert alapog meg, a kigségben, a virosban és a fdvaros
keridileteiben miikidd nemzetiségi onkormanyzatok, illetve a megyékben és a fovirosban
mtiRIAY nemetiségi dnkormdnyzatok feladataranyos tamogatisaira vonatkozdan.

V. K6z6sségek felel6sségének deklaralasa, illetve erdsitése

a) Magyarorszag Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései 4. pontja a
kévetkez6képpen fogalmazza meg a mai magyar Orszaggyilés (egyik)
legnagyobb ellenzéki partjanak multért vald felelSsségét: A demokratifus
datmenet sordn jogi elismerést nyert Magyar Szocialista Part a Magyar Szocialista
Munkdspart jogutidakeént, a torvényteleniil felbalmozott vagyon drokoseként, a
diktatiiraban vagy ag dtmenet sordan megszerzett illegitim eldnyik haszonélvezd-
Jekeént, valamint régi és ag j partot dss3efiizd, a partvezetést is jellemzd szemeélyi
Jolytonossdg okdn osztozik mindazon feleldsségben, amellyel ag dllampart terbelbets.

234 FARKAS JANOS: A ,szdirke zdna”. Disputa Kényvek, Bp., 1992. 24.
2351.asd bévebben Horrman Istvan: Atalakul6 6nkormanyzati vagyon —az alkotmanyos
szabdlyok és a sarkalatos torvények tikrében. Jegyzd és Kozigazgatas 2012/3. 18-20.
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b) Pl szocidlis szovetkezetek™ erdsitése révén a kiskozosségi, kezdemé-

nyez6 6ngondoskodasra hajlamositas is egyre erételjesebb irany (elem).

VL. Piaci szervezetek felel6ssége

)

A piaci szervezetek tarsadalmi felel6sség, illetve altalanossagban a tar-
sadalmi felelGsségvallalas témakore egészen a kozelmultig leginkdbb a
CSR-ra (Corporate Social Responsibility), azaz a szervezetek tarsadalmi fele-
16sségvallalasanak felkapott témdjara korlatozodott, s az is csak sziikebb
értelmében volt hasznalatos: a versenyel6nyt is kinalé adomanyozast,
karitatfv tevékenységet, illetve szponzoraciot volt hivatva megjeleniteni.
A piaci szervezetek felel6sségének sajatos tertilete a kultira és ezen
belill is a sport timogatasa. Magyarorszagon napjainkban a kultura te-
ruletén tobbcsatornas finanszirozasi rendszer mikodik: a kézponti és
onkormanyzati kéltségvetési tamogatiasok mellett — direkt és indirekt
(pl. adokedvezmény) eszk6zok formajaban — a mecenatirabdl jelen-
tés szerepet vallalnak az tizleti és civil szféra szerepl6i is. Részletekbe
menden nem feltdrva a hatalyos szabalyzokat, egy rendkivil jelentSs
ujdonsag kiemelésére szoritkozom e kérben: 2011, jalius 1-jét6l valt
alkalmazhatéva az a jogszabalyi rendelkezés, amely alapjan a tarsasagi
ado hatalya ala tartozé tarsasagok, vallalkozok adojuk legfeljebb 70%-
ig terjedé mértékben tamogathatjak az un. ,latvany-csapatsportokat”,
koztiik a labdartgast. 27 A tamogatison keresztil a magyar labdarigas
jelent6s fejlesztési forrasokhoz jut. Természetesen nem kizart, hogy ezen
finanszirozasi modell a legtagabban értelmezett kultdra egyéb tertiletein
is megjelenik majd a kézeli j6vében.

A 2010 utani magyar szabalyozas a vizsgalt kérben a kozteherviselés
4j — a korabbiakhoz képest kiegyenlitettebb, a valés pénzligyi eredmé-
nyekhez és lehetéségekhez igazod6 — formajat teremtette meg, a 2010-
ben, illetve azt kévetGen a pénziigyi szektorban, az energiaszektorban,
illetve a tavkozlési (telekommunikaciés) szektorban bevezetett un.
kiilénadok révén (is).

236 A részletes szabalyokat lasd a szovetkezetekrdl sz616 20006. évi X. torvényben és
a szocidlis szovetkezetekrdl szolo 141/2006. (VI 29.) Korm. rendeletben.

237 Lasd részletesebben a tarsasagi ado6rdl és az osztalékadordl szolé 1996. évi
LXXXI. torvény 22/C. §-at.
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VII. Egyéni felel6sség szintjiének emelése

a)

b)

104

Ongondoskodasra késztetés, hajlamosités.

Az Alaptorvény O) cikke értelmében , Mindenki felelds onmagaért, képességei és
lehetdséger szerint koteles az, dllami és RiZ05ségl feladatok elldtdsaboz hozzdjdrulni”.
Ez szorosan 6sszefiigg a sok évtizedes hamis kézmegegyezésck felszamo-
lasanak szandékaval is: e kérben emlithetd, hogy az Gjabb szabalyozasban
—2012 juliusatél — a tappénz alatt is fel lehet mondani a munkavallalénak,
ami megszinteti a tippénzbe menekilés — s ezen keresztiil az allam altali
eltartottsag — sokévtizedes hamis gyakorlatat (kdzmegegyezését).
Specialis (adott szerephez kapcsol6dod) egyéni felelésség szintjének
emelése.

ba) pl. sziiléi felelGsség szintjének emelése kérében a csaladok védelmérél
sz616 2011. évi CCXI. térvény 9. § (3) bekezdésének g) pontja a szil6i
kotelezettségeként irja el8, hogy az [koteles] gyermeke feligyeletérél
kiilon jogszabalyban foglaltak szerint gondoskodni, amikor a gyermek
éjszaka kozterileten, szorakozohelyen tartézkodik, illetve a (4) bekezdés
értelmében a 52116 koteles a gyermekre tekintettel kapott timogatast
a gyermek gondozasara, nevelésére forditani”.

bb) A k6zdsség iranti specidlis egyéni felel6sség korében feltétlentl em-
litend§ sajatos eset, hogy a 2012 szeptemberében indulé allami 6sztén-
dijas vagy allami részosztondijas képzésekre felvett jelentkezbk szamara
a tamogatas elnyerésének feltétele, hogy alairjak a szerz6dést, amely a
hallgat6 és a magyar allam nevében eljard Oktatasi Hivatal kézott j6n
létre. Ebben az allam azt vallalja, hogy a hallgaté képzésének koltségét
részben vagy egészben atvallalja (allami 6sztondij vagy allami rész6sz-
tondij formajaban), a hallgatok pedig azt, hogy oklevelét a megszabott
1d6n belil megszerzik, és a végzés utan 20 éven belil a tamogatott id6
kétszereséig itthon fognak dolgozni, azaz ,elkételezik magukat, hogy
életiik egy bizonyos szakaszaban a magyar gazdasag szamara is dolgoz-
zanak”. Ennek a sajatos, igen Gjszert konstrukcionak a hatterében az
a megfontolds all, hogy az allam finanszirozza ezen hallgaték (majdani
szakemberek) képzését, {gy az allammal, illetve a teljes kézosséggel
szembeni ,,kotelessége” és felel6ssége a haszonélvezének, hogy munkéja
eredményeibdl az 6t tamogato, ,.tanittatd” kozeget is részeltesse.
Egyes multbéli cselekményekért viselt felel6sség megujitasa: az emberies-



valamint a kommunista diktataraban elkdvetett egyes biincselekmények
tld6zésérol szolo 2011. évi CCX. térvényben az Orszaggytlés megers-
sitette azon nemzetkozi jogi elkdtelezettségét, miszerint a nemzetkdzi
jogban legsulyosabban minésilé bincselekményeket eléviilhetetlennek
tekinti, és a kommunista diktaturaban elkovetett és uldozetlentiil maradt
egyes blncselekmények®® buntethetésége érdekében torvényt alkotott.

Minden eddiginél élesebben meriil fel a kérdeés, hogy ,,miben is all az; a normativ kitelék,
amely az embereket arra dsztingi, hogy lojdlisak legyenek a politikai kizisségikhiz?”™
A kérdés megvalaszolasahoz ma mar tdl kell Iépntink a minimalista és in-
dividualista allaspontokon, amelyekben a politikai integracibnak pusztan
instrumentalis értéke van, azaz kizardlag az egyéni j6 eszkozeként jelenik
meg,* hiszen a legitim jogallami hatalom belsé felhatalmazottsiga — vala-
milyen mértékben és valtozatlanul — az 6nkéntes, természetes, szlikségszert
alavetettségbdl ered, az alavetettek dltal tortént/torténd szabad elfogadott-
sagon alapul.*! A ko6zosség tagjai, éppen ezen onkéntes alavetésik révén,
telelGsséggel tartoznak egymasnak a kozosen elfogadott normak betartasaért,
a tarsadalomban tanusitott jogkévetd magatartasért. A régi jogelv szerint
tartoznak ,, honeste vivere, neminem laedere, sunm cuigue tribuere”, azaz tisztességesen
élni, mast nem sérteni, kinek-kinek a neki jarot juttatni.*** A jd dllam éppen ezt
ag egymids iranti feleldsséget (is) hangsilyozza az dllam iranti lojalitas helyett (mellet?).

238 A torvény alkalmazasiban kommunista blncselekmény: a kommunista
diktataraban elkévetett olyan buncselekmény, amely az elkovetésekor hatalyos
buntet6 térvény szerint a torvény. mellékletben meghatarozott bincselekmény volt
(szandékos emberdlés, szandékos sulyos testi sértés mindsitett esetei, kényszervallatas,
jogellenes fogvatartas, hiitlenség és felségsértés, illetve felségsértés a Magyar Allam
teriilete ellen, valamint banpartolas a felsorolasban szereplé buincselekményekkel
kapcsolatosan), amelyet a partallam nevében, érdekében vagy egyetértésével kévettek
el, és amely miatt a kommunista diktatdraban az elkévetével szemben politikai okbél
nem indult biintetSeljaras. [3. § (1) bek.]

239 BobpiG MAtyAs: Jogelméleti és politikai filozéfiai reflexidk a  kozérdek
problematikijarél. In: SzamiL KATALIN (szerk.): Kizérdek és kizigazgatis. MTA
Jogtudomanyi Intézete, Budapest, 2008. 48.

240 BOpIG 1. m. 49.

241 Z11NszKY JANOs: A hatalomgyakorlas ellensulya: Kozigazgatasi birosag, In: VARGA
Zs. ANDRAS — FROHLICH JOHANNA (szerk.): Kézérdekvédelem — A kozigazgatasi
birdskodas multja és jovSje. PPKE JAK — KIM, Budapest, 2011. 67.

242 7Z1INSZKY 1. m. 68. o.
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6.5. Az dllam intézmeényes datalaknlisa

Az dllam szervezetének, illetve intézményesitett, hagyomanyos elemeinek
politikai-jogi szempontd elemzése sziikségképpen veti fel a hatalmi agak
rendszerének attekintését, akar egyes agak vonatkozasaban, akar pedig
ezek ,,egymadsra hatasa”, finomhangolt kapcsolatrendszere tekintetében. E
munka nem tekinti feladatanak, hogy a fékek és ellensilyok Magyarorszagon
megval6suld rendszerét, a hatalmi agak szétvalasztasanak megvaldsulasat,
eredményeit részletesen értékelje,”” Gsszevetve azt a nyugati alkotmanyjogban
rogzitett kovetelményekkel.*** Bar a jogrendszer jelents atalakuldsa — vala-
milyen mértékben — egyuttal az allami intézményrendszer atalakulasa is, jelen
iras célkitizései nem indokoljak e strukturak bemutatasat. Ezen alfejezet
,»csak’ a végrehajtd hatalom teriletén lezajlott egyes, kiemelt jelent6ségti
— 2010 utan bekévetkezett — modosulasok régzitésére vallalkozik. Feltét-
lentl kiemelendd, hogy bar e munka visszatéréen utal arra, hogy a vizsgalt
id&szakban a teljes allami-politikai rendszeren belil az intézményes-jogi
ellensulyok (garanciak) szama és sulya némi csOkkenést mutat, taldlunk
ellenpéldakat is, melyek egy-egy kiemelt tertileten teremtenek, illetve ujita-
nak meg érdemi kontrollmechanizmusokat. Utébbiak k6zott emlithetjitk a
Koltségvetési Tanacs*® vétdjog-szerl hataskorét is, amellyel kapesolatban
Magyarorszag Alaptorvénye 44. cikkének (3) bekezdése rogziti, hogy ,,.4
kozponti Roltségetésrd] s3000 torvény elfogaddsdahboz: (...) a Koltségretési Tandes elizetes
hogzdjdrnlisa sgiikséges”. A Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szol6 2011.
évi CXCIV. t6rvény ehhez azt is hozzateszi, hogy a koltségvetés moddosi-
tasat tartalmazoé térvényjavaslatok — amelyek a biidzsé bevételi vagy kiadasi
t60sszegét megvaltoztatnak, vagy a koltségvetési hiany mértékét névelnék
— is csak a Koltségvetési Tanacs el6zetes hozzajaruldsa alapjan bocsathatok

243 Természetesen Magyarorszagot sem keriilték el azok a vitdk, melyek pl. a média-
és hirkozlés-szabalyozas teriletén mikoédd szabalyozo intézmények sszevonasanak
vagy kulontartasanak targyaban bontakoztak ki. Erre nézve liasd: RozGonvi
Kriszrina: Hatésagok konvergencidja: Gssze vagy vissza? Infokommunikdcid és jog
2012/3.127-128.

244 Lasd pl. R. C. VAN CAENEGEM: Bevegetés a nyugati alkotmanyjogha. Magyar Kozlony
Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2008. 33-45.

245 A Koltségvetési Tanacs véleményt nyilvanit a kézponti kéltségvetésrol szolo
torvény tervezetérdl, de véleményt nyilvanithat a koltségvetés tervezésével,
végrehajtasaval, a kézpénzek felhasznaldsaval, tovabbd az allamhaztartas helyzetével
kapcsolatos barmely kérdésrol.
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zarbszavazasra. Ezen intézmény jelentSségét természetesen az adja, hogy
2012-ben mar el6fordult, hogy a Tanacs a fenti hozzéajarulast megtagadta...

6.5.1. A magyar kozigazgatas atalakulasa

Magyarorszagon az, dllami szervek rendszerének, illetve feladat- és hatdskdreinek 2010
utdn bekivetkezett dtalakulisa a kizigazgatisban a leglatvanyosabb. Tekintstk at
a lényegesebb tertleteket:

A magyar 6nkormanyzati rendszer atalakitasanak folyamatdban nagy
jelent6séggel bir a 2012. december 19-én elfogadott, Magyarorszag helyi
onkormanyzatair6l szoloé 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovabbiakban:
Moétv.), amely 2012 és 2014 kozott harom lépes6ben 1ép hatalyba. A térvény
alapvetd célja egy modern, kéltségtakarékos, feladatorientalt Snkormanyzati
rendszer kiépitése, amely lehet6séget biztosit a demokratikus és hatékony
miikodésre, ugyanakkor — a valasztépolgarok énkormanyzashoz valé kol-
lektiv jogait érvényre juttatd és védend6 médon — szigoribb kereteket szab
az 6nkormanyzati autondémidnak.*

Magyarorszagon a tanacsrendszer centralizaltsagara adott valaszként a
kordbbi 6nkormanyzati torvény*'’ gyakotlatilag 6nallé hatalmi agat alkotott,
minden telepiilés szdmara megadva az 6nallésagot, minimalis kézponti
ellen6rzés mellett. Ennek eredményeként az dnkormanyzatok mikoédése
nem lett hatékony, sok telepiilés eladésodott, a feladatellatas pedig alacsony
szinvonaluva valt: ,,(...) az 1990-ben elfogadott 6nkormanyzati torvény
kilonosen a kézépszint szabalyozasa tekintetében jart kifejezetten negativ
kovetkezményekkel.”**

A jelenlegi valtozasok alapjan az 6nkormanyzati kézszolgaltatasok
kétharmada kézpontositasra keriil, és részben megsziinnek az 6nkormany-
zatok allamigazgatasi hataskorei. A j6vében tehat sokkal er6sebb kozponti
igazgatasi kontroll fog érvényestlni.

Az egyik leglényegesebb valtozas a tertleti allamigazgatas érdemi integ-
racidja, amely a magyar kozigazgatas elmalt hisz évének egyik legégetébb
problémdjara kivant valaszt adni: a tertleti allamigazgatasi szakigazgatasi

246 Dr. BEKENYI JOzser: Megujult a magyar onkormanyzati rendszer. Jegyzd és
Kizigazgatas 2012/1. 6.

247 A helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi LXV. térvény

248 PAINE Dr. Kovacs TLona: A kozépszintd énkormanyzas valtozé trendjei. Uy
Magyar Kizigazgatas 2011/10. 25. o.
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szervek nagyfoku szétaprézddasanak tendencidjat az 1990 6ta tartd idSszak
minden kormanya megprébalta megallitani és megforditani, am a kisérletek
2010 el6tt minden esetben elbuktak, illetve téredékes eredményeket hoz-
tak.*” A 2002 utani sikertelen regionalizaciot kovetSen a kormany tertleti
szerveként mikods kozigazgatasi hivatalok visszaszervezédtek a megyei
szintre és a févarosi és megyei kormanyhivatalok 2011. januar 1-jei létrejotte
egy két évtizedes dezintegracids folyamatnak vetett véget (lasd a f6varosi és
megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a tertileti integraciéval 6sszefiiged torvénymodositasokrol
52016 2010. évi CXXVI. térvényt). Az integracid 14 szervezetet (szervtipust)
és ezen beliil tébb mint 150 szervet érintett,”’ mar az elsé esztendében
komoly megtakaritisokat is eredményezve.

A centralizaci6 eszkézeiként kialakitott kormanyhivatalok 1étrehozasat
kovette a megyei 6nkormanyzati intézmények konszolidacioja: az allam
2011-t6l atvallalta a megyei 6nkormanyzatok éltal felhalmozott jelentés
adossagallomanyt, illetve utdbb atvette a megyei 6nkormanyzatok intéz-
ményeinek fenntartdsat. 2012 januar elsejével pl. a févarosi és a megyei
kérhazak mar az EMMI (korabban NEFMI) dltal iranyitott kbzponti hivatal,
a Gyogyszerészeti és Egészségligyl MinGség- és Szervezetfejlesztési Intézet
(GYEMSZI) fenntartasa ala keriiltek. 2012 majus elsejéig az sszes, aktiv
fekvébeteg ellatast is nydjté varosi korhazat is atvette az allam, illetve 2013.
januar 1-jéig a varosi kérhazakat és a jardbeteg-szakrendelSket is atveszi.
Ezek az egészségiigyl intézmények szintén a GYEMSZI iranyitasa ala ke-
rultek/kertilnek. A tobbi — nem egészségugyi —intézményt pedig a megyei
intézményfenntarté kbzpontok, a Megyei Intézményfenntarté Kézpontok
(MIK-ek) integraltak. A mintegy 700 intézmény korébe tartoztak a koltség-
vetési szervek, a gazdasagi tarsasagok és kozalapitvanyok.

Rendkivil lényeges viltozasok torténtek/torténnek a magyar kozok-
tatasban is; amellyel Osszefiiggésben a leggyakrabban emlitett kérdéskor a
kozoktatas kbzpontositasa, illetve quasi allamositasa. Sokaig gy tint, hogy a
kozoktatasi intézmények teljes ,,allamositasara” sor kertil majd, am az Gjabb
jogi szabalyozas —a felel6sségek és forrasok megosztasa révén - a teljes dlla-
mositas helyett visszahelyezi a mikodtetéssel (lizemeltetéssel és karbantar-

249 VIRAG RupoLF: Az allamigazgatasi feladat- és hataskor-telepités 4j rendszere — a
jarasi rendszer kialakitdsa. Magyar Kizigazgatds 2012/1. 11-12.

250 Az Osszevonas az Osszesen 33 teriileti — részben megyel, részben regionalis -
allamigazgatasi szervnek nem egészen felét érintette.
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tassal) kapcsolatos feladatokat az dnkormanyzatokhoz. Az llam képviselSi
az er6forrasok kiszamithat6 felhasznalasat, a pedagdgusok anyagi és egyéb
természetl kiszolgaltatottsaganak csékkenését és a szakmai szempontok
fokozottabb érvényesilését varjak a 2012-ben életbe 1épé 1) rendszertdl.

A helyi-teriileti igazgatasban szamos tovabbi, lényeges Gjdonsag kertilt
bevezetésre: a kézponti allami szervek és a helyi 6nkormanyzatok kapcso-
lataban jelent6s valtozas, hogy a kordbbi — kevéssé szigorunak tekinthetd
— torvényességi ellenérzés rendszere helyett 2012-t6l az allami kontrollt
jelent6sen kiterjeszt un. torvényességi feliigyelet rendszere keriilt bevezetés-
re.”' E kapcsolat kérében kilon ki kell emelntnk, hogy amennyiben a helyi
onkormanyzat nem alkotja meg a helyi rendeletet (amelynek megalkotasara
egyébként jogszabaly kételezi), ugy a tévarosi és megyei kormanyhivatalok
() potolhatjak az aktust.

Tovabbi valtozas, hogy mig a korabbi jogalkoté az allamigazgatasi
feladatok, hatdskorok jelentds részének cimzettjeként 1990-t6l kezdédéen
a jegyzOt nevesitette (aki a helyl 6nkormanyzatok szerveként mikodott),
addig a 2013. januar 1-én létrejové jarasok™” megvalositjak az dllamigaz-
gatasi feladatok kiillon szervezetben valé megjelenitését, a korabbinal vila-
gosabban — szervezetileg is — elvalasztva a kormanyzati felelGsségi korbe
tartozé allamigazgatasi és dnkormanyzati felelésségi kérbe tartozé helyi,
onkormanyzati feladatokat.® A jegyzGk allamigazgatasi hatdsagi jogkorei
korabban folyamatosan bévultek, s ezt a névekedést nem mindig kovette a
sziikséges pénzigyi forrasok és egyéb feltételek rendelkezésre bocsatasa.”*

2013-t61 175 vidéki jarasi hivatal és 23 févarosi kertileti hivatal alakul meg
a kormanyhivatalok kirendeltségeként. A jarasi hivatalokhoz kertilnek egyes
— korabban az 6nkormanyzat jegyzGjéhez tartoz6 — allamigazgatasi tgyek,
valamint a f&varosi és megyei kormanyhivatalok szakigazgatasi szerveinek

251 Magyarorszag Alaptérvénye 34. cikk (4) bekezdése — 6sszhangban a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak 8. cikkével —vezette be a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi felugyeletét 2012. januar 1-jét6l. Ennek részletes torvényi szabalyait
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz6lé 2011. évi CLXXXIX. toérvény VIL
fejezete tartalmazza.

252 A jarasok kialakitisinak koncepciondlis elveirdl a Kormany az 1299/2011. (IX.
1.) Korm. hatirozataval dontétt.

253 VIRAG 1. m. 15.

254 DR. SzZEKERES ANTAL: A jegyz6 allamigazgatasi hatdskoreinek valtozasa. Jegyzd és
Kizigazgatas 2012/3. 5.
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helyi szervei is.**

A jegyz6ktdl a jarasokhoz keriilnek at pl. az okmanytgy-
intézéssel kapcsolatos feladatok (ide tartozik a lakcimnyilvantartas, utlevél-
igazgatas, gépjarmi-nyilvantartas), az idegenrendészeti feladatok, a gyamiigyi,
gyermekvédelmi feladatok, a szocialis igazgatas azon része, amelyben nincs
egyedi mérlegelési jogkbre az 6nkormanyzatnak, és a kdrnyezetvédelmi fel-
adatok donté tobbsége; ehhez képest a jegyzénél marad a hagyatéki eljaras,
az anyakonyvi tgyintézés, az elsGfoku épitéshatdsagi feladatok, az ipar- és
kereskedelmi engedélyezés, a szocialis igazgatasnak az a része, amely nem
alanyi jogon jaro juttatasokhoz kotédik, a helyi addigazgatas és pl. a patlagtiivel
kapcsolatos feladatok.” Lényeges azonban megjegyezntink, hogy a feladat- és
hataskorok atrendezése a jarasok kialakitasatol fuggetlentl is zajlott/ zajlik,
elegendé itt példaként utalnunk arra, hogy a szabalysértési feladatok 2012.
aprilis 15-t6l a jegyzSktdl a févarosi, megyei kormanyhivatalokhoz kertiltek.
A jarasi hivatalokban — a torzshivatalok mellett — a kévetkez6 szakigazga-
tasi szervek fognak makodni: jarasi gyamhivatal, jarasi llategészségtigyi és
élelmiszer-ellen6rz6 hivatal, jarasi foldhivatal, jarasi munkatigyi kirendeltség,
illetve népegészségligyi szakigazgatasi szerv.

Az allamigazgatasi feladatokkal egylitt a jarasi hivatalok atveszik a pol-
garmesteri hivataloktél a jelenleg e feladatokkal foglalkozé koztisztviselSket
ugy, hogy azok jogviszonya kormanyzati szolgalati jogviszonnya alakul at.
Rendkivil jelentSs fejlemény, hogy a jarasok nemcsak a munkatarsak, ha-
nem a feladatelldtashoz szitkséges ing6 és ingatlan vagyont is atveszik, az az
allam ingyenes hasznalataba kertl, a vagyonkezel6 pedig a kormanyhivatal
lesz. E kérdéshez tartozik, hogy Magyarorszag Alaptorvénye 38. cikkének
(1) bekezdése értelmében az allam és az dnkormanyzatok vagyona nemzeti
vagyon. Az Orszaggytlés 2011-ben sarkalatos torvényként fogadta el a
nemzeti vagyonrol szol6 2011. évi CXCVI. torvényt (Nvtv.), és ezzel olyan
egységes jogi szabalyozasa lett az 6nkormanyzati és az allami vagyonnak, amire
egészen eddig nem volt példa Magyarorszagon, s amely egyuttal lehet6vé
tette az Onkormanyzatok vagyonanak ilyetén ,,elvonasat” is. Hoffman Istvan
szerint ,,A korabbi erés alkotmanyos védelem helyett a feladatellatashoz

255 A valtozasok részleteire nézve lasd még a A jarasok kialakitasarol, valamint egyes
ezzel 8sszefiiggo torvények modositasardl szo16 2012. évi XCIIL térvényt, melyet az
Orszaggyulés 2012. janius 25-én fogadott el.

256 Részletesebben lisd a helyi 6nkormanyzatok és szerveik, a koztirsasagi
megbizottak, valamint egyes centrélis alarendeltségl szervek feladat- és hataskoreirdl
520616 1991. évi XX. térvényt
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kotottséggel az 6nkormanyzati vagyon egyfajta célvagyonna valt, amely a
feladat- és hataskorok megvaltoztatasaval egylitt ,,mozog”, azaz a feladat
telepitésének megvaltoztatisaval a vagyoni helyzetben is jogszert valtozas
allhat be — anélkiil, hogy ezzel barmilyen kételezé kartalanitasi igény jelent-
kezne [az 6nkormanyzatok felé].’

A tényleges tgyintézésre a jarasi hivatalok részeként mikods, az egész
orszagban egységesen hétf6tsl péntekig 8 6ratél 20 oraig nyitva tartd
kormanyablakokban vagy a telepiilésre kirendelt un. tigysegéd dltal lesz
lehet6ség 2013. januar 1-t6l. Lényeges, hogy ebben a rendszerben az tigyfél
nem csupan a jarasszékhelyen intézheti tigyeit, hanem minden olyan tele-
pulésen is, amely korabban okmanyirodat mikédtetett. Az 4j rendszerben
a kormanyablakoknal (mintegy 300 integralt tigyfélszolgalatnal) az tgyféllel
kézvetlenill kapcsolatba keriil§ kbzszolga f8szabaly szerint nem fog részt
venni a nem azonnal elintézhetd tgyek érdemi elintésében, s ennek megfe-
leléen a néla benyujtott kérelmek stb. tényleges elintézésére az gy targya
szerinti szakigazgatasi szerveknél kertil sor. Bz természetesen nemzarja ki
azt a lehetSséget, hogy az lgytél kozvetlenil is kapcsolatba keriiljon tgye
tényleges intézgjével, de a tervek szerint tovabb gyorsitja az igymenetet.

0.5.1.1. A kozigazgatas atalakitasanak egyes elvi kérdései - altalanossagban

A fenti lényeges valtozasok ellenére is régzitentink kell, hogy a kézigazgatasi
jog irodalmaban az elmdlt évtizedekben leghangstlyosabbnak tiné kérdé-
sek (Magyarorszag kozigazgatasi terlletbeosztasa; régié-megye-kistérség;
kézponti kézigazgatas szintjei és szervtipusai stb.) legalabb részben alkér-
dések, amennyiben egy kétgyermekes csaladban is lehet kritikus a lemenék
helyzete, ugyanakkor egy k6zos haztartasban él6 négy generacios csalad is
kivalo érzelmi, lelki és fizikai fejlédést, kiteljesedést tud biztositani tagjai
szamara. Ahogyan egy csaladban a tagok egyéni sikerességének lehetéségét,
ugy a kiilonboz6 kozigazgatasi szintek és egységek funkcidérettségét is a jo
teladatmegosztas és a kozottik 1évé egyedi viszonyokat meghatarozo letisz-
tult eljardsrend, valamint megismerhetd, tudatos és emocionalis elemeket is
magaban foglal6 kapcsolatrendszer garantalhatja. Ebben a megkozelitésben
sokkal 1ényegesebb kérdés, hogy pl. a kézszerzédések, illetve kdzigazgatasi
szerz6dések megnyugtatd szabalyozasara, a kozbeszerzések atfogd ren-
dezésére, a korrupcioval szembeni tovabbi garancidk kiépitésére stb. sor

257 HOFFMAN i. m. 20.
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kertil-e; azaz kialakulnak-e azok a fundamentalis jelentéségi intézmények,
amelyek valoban elbirnak egy akarhany emeletes — s bizonnyal eklektikus
stilust — épiiletet.

Bar az unios jog elsédleges forrasaiban csupan kivételesen talalunk olyan
kifejezett rendelkezést, amely a tagallamok allamszervezetére és azon beliil
koézigazgatasi struktirdjara, mikodésére irna el direkt szabalyokat, kétség-
telen, hogy ,,folyamatosan, széleskoriien és egyre erteljesebben hatdssal
van ra: az acquis communantaire, azaz a kéz6sségi vivmanyok utjan mintegy
implicite, az unids jog, éspedig elsésorban az EUSz 4. cikk (3) bekezdése™®
révén pedig expressis verbis is”, amennyiben utébbi az unids jog érvényesité-
sének kévetelményét (eredménykdtelmét) fogalmazza meg, amit nem értel-
mezhetiink masként, minthogy a tagallami kézigazgatasnak megbizhatonak,
atlathatonak és demokratikusnak kell lennie. A fenti — csaladi — példat
tovabbvive hangsulyoznunk kell a ,,személyes példaadas” jelentSségét is, ami
a vizsgalt kérben az EUMSz 197. cikkében keriilt rogzitésre, az igazgatasi
egyuttmikodés cimszava alatt.””

A helyi-teriileti igazgatds dtalakitisa kirében is nyilvinvald, hogy pl. ag onkor-
manyzati rendser kereteinek megudltogtatdsa csak azg dllamszerveget mds elemeinek

258 EUSz 4. cikk (3) Az Unié és a tagallamok a lojalis egyiittmikédés elvének
megfelelen kolesondsen tiszteletben tartjak és segitik egymast a Szerzédésekbdl
eredd feladatok végrehajtasaban.

A tagallamok a Szerz&désekbdl, illetve az Unié intézményeinek intézkedéseibdl ered
kotelezettségek teljesitésének biztositasa érdekében megteszik a megfelel altalanos
vagy kiilonds intézkedéseket.

A tagallamok segitik az Uniét feladatainak teljesitésében, és tartézkodnak minden
olyan intézkedéstbl, amely veszélyeztetheti az Unié célkitlzéseinek megvaldsitasat.
259 TorMA 1. m. 317.

260 EUMSz 197. cikk

(1) Az unids jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az Unié megfelel6
mikédése szempontjabdl elengedhetetlen — kéz6s érdekd tigynek kell tekinteni.

(2) Az Uni6é tamogathatja a tagillamok azon eréfeszitéseit, amelyek az unids jog
végrehajtasahoz szitkséges kozigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak. Az ilyen
fellépés kilondsen az informacidk és a koztisztvisel6k cseréjének megkdnnyitését,
valamint a képzési programok timogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen timogatas
igénybevételére egyik tagallam sem kotelezhetS. Az e célbdl sziikséges intézkedéseket
rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadott rendeletekben az Eurépai Parlament
és a Tanacs allapitja meg, kizarva azonban a tagallamok torvényi, rendeleti vagy
koézigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciéjat.
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megrijitasaval egyiitt, tovibba a nagy ellatorendszerek reformjaval® dsszefiiggésben
teljesedhet ki, azag a teljes rendszer valamennyi eleméne — egymdsra tekintettel is
torténd — dtgondoldsa hozhat tartds eredpiényt.*

0.5.1.2. A rendészet atalakulasanak egyes elvi kérdései

Nem lenne teljes az attekintés a mai rendészet fobb elvi és intézményes kérdéseinek
Jfelvazoldsa nélkiil, kitlondsen, hogy a kizigazgatds mindenkori disgfunkcidr, manifesz-
talddott mitkodési zavarai dltaldban e teriileten vdlnak a legnyilvanvalobba, s egydittal a
vdltogtatdsra iranynld kisérleteke is itt méretddnek meg a leghamarabb.

A 2006 szeptemberében és oktoberében Budapest utcain torténtek
vilagossa tették azt a régen gyanitott — s mas Osszefiiggésekben is beigazo-
lédott — igazsagot, miszerint lehetetlen ,,egyetlen nagy ugrassal” magunk
mo6gott hagynunk a multat. ,,A tiintetések gyakorisaga, illetve er6szakos, vagy
erészakmentes lefolydsa, tovabba a hatdsagok, jelesiil a rend6rség szankcio-
alkalmazisa a tuntetOkkel szemben, a renddri erdszak mutatdi lehetnek a
demokracia stabilitdsanak, a gytilekezési jog és a véleménynyilvanitasi sza-
badsag intézményesitésének.” (Szabé Maté) Kijelenthetd, hogy a rendérség
demokratizalasanak jogszabalyi, politika és a nyilvanossag intézményei altali
biztositasa a rendszervaltas utani Magyarorszagon nem bizonyult elégségesnek
(erre éppen a a 2006-0s események hivtak fel a figyelmet). S ez az allitas még
akkor is tarthatd, ha nyilvanvald, hogy a rendészeti mikédés egyik legneural-
gikusabb pontja egyébként is a katonai elvekbdl ad6do, akar jogszabalyellenes
parancs végrehajtisanak kotelezettsége.* Nem a véletlen mive az sem, hogy

az BEurépai Unié torekvései a rendészeti teriileten alapvetéen az alapjogok

biztositasira,”* ezek garancidinak megerdsitésére, illetve a felmertls jogi és
szervezeti akadalyok elharitasara; a tagallami egyiittmikodések kialakitdsara

és ennek folyamatos Osztonzésére iranyulnak.

261 Az egészséglgy, illetve az oktatis nagy rendszereinek fentebb vazolt atalakitasa
mellett a magyar nyugdijrendszer wjabb szabalyozasa érdemel emlitést: 2010.
november 1. utin magannyugdijpénztari hozzajarulast mar nem lehet fizetni, az
allamnak fizetend6 nyugdijjarulék mértéke pedig ezzel parhuzamosan megnétt.

262 Dr. BEKENYI i. m. 6.

263 CHRISTIAN LASZLO: A rendészet alapvonalai, inkormanyzati renddrség. UNIVERSITAS
— Gy6r Nonprofit Kft., Gyér, 2011. 135.

264 Ma mar az allam fogalmi elemei k6zé tobb szerzé is beemeli — a teriilet, népesség
és féhatalom mozzanatai mellé - negyedik elemként az univerzalis emberi jogi
normdk érvényestlésének kritériumat.
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Amint azt az egzisztencialista filozofia is feltételezi az egyén valés karak-
tere is — gyakran — csak a 1ét hatarhelyzeteiben ismerszik meg; s ugyanigy az
egyes rendészeti struktirak és azt azt alkotd személyek valés demokratikus
elkGtelezettsége is csak a nem tervezhetd, azonnali, készség-szint(i valaszt
igényl6 — olykor kataklizma-szerl — eseményekben mérhetd le. Minden ilyen
szituacié egyben hatalmas lehetéség is a szervezeti tanuldsra és az egyéni
tapasztalatok felhalmozasara racionalis és erkélcesi alapigazsagok formajaban.
Megforditva, illetve tovabbvive Hankiss Elemér gondolatat, amely szerint
az allamszocializmus évtizedeiben is megfigyelhetd egyes polgari értékek
mélyszerkezeti kontinuitisa,” kijelenthetjiik, hogy egyes kordbban diva-
tozott értékek tovabbélésére utald jelek az elmult kozel két évtizedben is
tellelhet6ek — az allamszocializmus hagyatékaként. Amint arra Kantas Péter
is utal (merében elméleti megkdzelitésben), a "rendészeti targyt hatarozatlan
jogfogalmak — igy a kézrend is — tdlélték a rendérallamot, és tartalmi ha-
tarozatlansaguk folytan a jogallami kézigazgatas keretei k6zott is veszélyes
fegyverré valhatnak a jogalkalmazok kezei k6zott”. 2

Osszességében megallapithat6, hogy a rendészet és kiiléndsen a ren-
dészeti eljaras(ok) szabalyozasa Magyarorszagon — még mindig — jelentds
lemaradasban van az egyéb igazgatasi teriiletek anyagi és eljarasi joganak
szabalyozottsagahoz képest.*”

Hogyan is értelmezendd a roma-kérdés a fenti dllitasok fényében? Mit jelent
mindez a renddrség és egyéh rendészeti szervek s3emszigébil? Elsdsorban azt, hogy ag
dllami szervekenek — mindkét lebetséges iranyban — tudatosan fel kell késziilnitik — a
remeényeink sgerint be nem kivetkezd - azon (politikai alapii) erdszakos cselekmiény-
tipusok megjelenésére, amelyek a kielmiiltban is csupdn elszigetelt jelenséghként voltak
megfigyelhetiek. Korabbi — 2001-es — drdsomban madr vazoltam, hogy az erdszakos
érdekérvényesités bizonyos — az akkori magyar tarsadalonban ismeretlen — formdinak
megjelenése prognosztizalhatd hazankban is>*® A 2006-os események — bar fiiggetlenek
a roma RErdéstol — ennek részbent aldtamasstisit jelentik. A nemzetkozi szakiroda-
lom — azg elmiilt évtizedekben — folyamatosan megerdsiti, hogy a leszakads tarsadalmi
csoportok esetében szinte antomatizmusként Rovetkezik be a timeges és agressziv fellépés,

265 HanNkiss ELmiR: Diagnizisok 2. Magveté Kiadd, Budapest, 1986.

266 KANTAS i. m. 2.

267 Erre nézve lasd pl. SZIKINGER ISTVAN: A rendészeti eljarasrol. Rendészet és emberi
Jogok 2011/2. 29-35.

268 Rixer Apam: Kisebbségi jogérvényesités. In: Jogérvényesités — jogalkalmazis (szerk.:
JakAB ANDRAS). KRE AJK kiadvanya, Bp., 2002. 139. [a tovabbiakban: Rixer (2002)]
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azt kivetden, hogy agok ltszdma elér egy bizonyos , keritikeus timeget”.** Figyelembe
véve a becsiilt demografiai trendeket [érdemi viltozdként (azaz eldre nem megbecsiilhetd
tényezdként) kezelve a bevdandorlds alakuldsdt és a vegyes hdzassagok majdani ardnydt]
mindenképpen megillapithatd, hogy a magyarorsagi ciganyok kozpolitikdn , kiviil tartdsa”
legfeljeblb nébdny évig folytatidbat; harom-négy évtized miilva sgdmardnynk virhatoan
megduplazodik. Hibeti-e, hogy ,,azidotajt” is a paria-lét keserii kenyerét fogyasztva,
bizonytalan és teljesen szervezetlen mddon kilineselnek majd az akkori tekintetes és
méltdsdagos nrakndl? Nens, bizonyosan nemy; s mai feleldsségiink, hogy megelizziik azt,
aminek ma csak a korvonalait érzékeljiik, de ami bizonyosan nem kizardlag jogintez-
mények keretei RiZ01t és bardti gesgtusok formdjaban Zajlana...

7. A romak részvétele a jogalkotasban
7.1. Elokérdések

A roma érdekek kormanyzati dontéshozatal soran torténé megjelenitése koré-
ben —a korabban frottakra is hivatkozva - érdemes el6zetesen tisztaznunk, hogy
a dontd kérdés a killonboz6 stratégidk és intézményrendszerek tekintetében
nem feltétlentil az, hogy mi ezek tartalma, hanem sokkal inkabb az, hogy az
adott program, az adott tartalmu szabalyozas ¢s a kialakul6 — jobb esetben
pozitiv - gyakorlatok hogyan 6rizhetéek meg. Ugyanis Magyarorszagon a
politikai kurzusvaltasoknak hagyomanyosan katasztréfatérténeti jellegzetessé-
gei vannak, jol prognosztizalhatd, hogy a kovetkezé kurzusvaltas alkalmaval
a jelenlegi kormany roma stratégidja — hasonléan egyéb programokhoz - a
kézelmult delegitimdldsat célzo térekvések egyik £6 célpontja lesz. Tehat a
kérdés ma leginkabb az, hogy az esetleges eredmények hogyan 6rizhetéek meg
az utékornak: a kétharmados tdbbség egyik nagy lehetSsége, hogy a program
jellegad6 vonasait, illetve alapelveit vagy konkrét intézkedéseit kétharmados
jogszabalyokban helyezi el, megnehezitve azok Magyarorszagon szokasos
»dereguldciéjat”, jogrendszerbdl torténd kivezetését. Ez azt is jelentheti,
hogy egyébként nem feltétlentil kétharmados tobbséggel szabalyozandd
kérdéskorok ,,felestsztatasa” is indokolt lehet, gondolok itt olyan — hagyo-
manyosan kevéssé kozépponti jelentéségl — kérdésekre is, mint amilyen pl. a
teljesitményértékeléssel Gsszefiiggésben az egyes szakpolitikakban kimunkalt
— a hatékonysag mérészamaiként funkcional6 — indikatorok régzitése stb.

269 Bristol, 1977.; Szlovakia a 2000-es évek elején bekévetkezett éhséglazadas soran,
majd a parizsi bevandorlék rombolasa stb.
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Eléremutaté a kezdeményezés amely Magyarorszdg Kormdnya és az Orszdgos
Roma Onkormanyzat kizitti keretmegdllapoddsban rigziti, hogy ,,[A] Kormdny és az
ORO egyiittmiikidésben kormanyrendelet-tervezetet dolgoz ki, amelyben rigiti a3 egyes
beavatkozdsi teriiletekeet, az, egyiittdintési megdllapodds sgerepliit és az egyiittdontésre
negjelolt szervekkel az, adott teriiletre vonatkozd egyiittdintési mechanizmust, figyelensbe
véve és illeszkedve a hatdlyos enrdpai unids és hazai eljardsrend: szabdlyokhoz.” Egy
ehhez hasonld — nagy gyakorlati jelentdséggel bird és elozmeények nélkiili — komplex
egyiittdontési rendszer szdmos jarnlékos tirsadalmi eldnnyel is jarbat, a fentebb irottak
alapjdan azonban ezen rendelfezések torvényi sgintii rendezeése, bevezetése indokoltabb lenne.

Lérincz Lajos Tanar ur, Akadémikus mondta annak idején egy négyszem-
kozti megbeszélésen, hogy a magyar kozigazgatas s altalaban a kozigazgatas
legnagyobb értéke az allanddsag. Itt is ez a helyzet, a Magyary Zoltan nevével
témijelzett kdzigazgatas-fejlesztési programban nem az egyébként tarthatd, legitin
elképzelésefeet visszatiikrizd szabdlyok tartalmi vizsgalata a kérdés, hanem sokkal
inkabb az, hogy ezek minként 6lthetik magukra az allandésag latszatat, ha
ugy tetszik a stabilitas alruhajat. Lérincz Lajos ugyanekkor mondta azt is,
hogy bizonyos stabil intézmények érintetleniil hagyasa utébb mindig — vagy
majdnem mindig — visszaigazolja a korabbi énkorlatozas helyességét. Ter-
mészetesen nem a valtozatlansag — dnmagaban — az érték, hanem az ezen
keresztll er6s6dé kiszamithatdsag, tervezhetSség és finomhangolt mikédés.

Tehat a kormanyzati dontés-el6készités, illetve a kills6-belsé egyeztetési
mechanizmusok jelentéségét is — nagy mértékben — azok stabilitasa, kisza-
mithatésdga adja — bizonyos, igen elemi demokratikus alapelvardsosoknak
valé megfelelésen tul.

7.2. A tarsadalmi részvétel szabalyozdsa

7.2.1. Altalanos bevezets. Az allam és a civil szervezetek kapesolata, illetve
jog altal kijel6lt terrénuma a mai Magyarorszagon

Az allami szervek és az egyén sziikebb maganszféraja kozotti teret részben
kitSlt6 entitasok jellegzetességei, az egyes szférak (allami, piaci és civil stb.)
hatarai tekintetében rendkiviil eltéré allaspontok alakultak ki a magyar
szakirodalomban. Sarkozy Tamastol Kuti Fvaig sokan sokfélét mondanak,
mashova helyezik a vélaszto- és térésvonalakat, de abban valamennyien
egyetértenek, hogy a kérdés rendkiviil 1ényeges az allam teljesitGképessége
szempontjabdl is.
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A 2000-es évek kbzepéig-végéig az allamot komoly kritikdk érték, mond-
van ,,azg dllamszervezet és ezen beliil a kormdnyzati irdnyitds hatékonysdga alacsony a
hdttérszervezetek tiilburjanzdsa, valamint a félallami dal-civilszervezetek (kigalapitvanyok,
kdztestiiletek, kizhasznii tarsasagok) letrehozdsdra iranyuld dllanddsult tirekevés miatt“>"
Kiilonosen sok kritika érte ebben az dsszefiiggésben is a Magyarorszdgi Ciganyokért
Kozalapitvanyt.”" Mikozben a ,90-es és 2000-es években a szerzSk jelentGs
része a mezosztéra allami talsulyat és negativ hatasait kirhoztatta, mondvan
ez elertleniti a civil aktivitast, az 6ngondoskodasra késztetettséget stb., addig
ma a legtobb kritika a nyiltan terjeszkedd, kozfeladatokat magahoz vond
allamot éri. Utdbbi esetben egyébként csupan arrdl van sz, hogy az allam
— felismerve, hogy szamos tertleten kozvetve vagy kozvetlenil egyébként
is 6 a majdhogynem kizarélagos finansziroz6 — kihagyja a feladat-ellatasi
és finanszirozasi folyamatbdl a helyi 6nkormanyzatokat, illetve a for- vagy
nonprofit szervezeteket.

Lathat6an zajlik egy olyan — parhuzamos és azonos célokat szolgalé —
folyamat is, amelynek keretében az allam tudatosan atrendezi a civil szféra
— kozfeladat-ellatasban potencialisan szerephez jutd — szervezeteinek jogi
statuszat, illetve tamogatasi rendszerét. A civil képz&dmények vonatkoza-
saban lényeges, hogy
* az 6nkormdnyzatok médosuld szerepe déntéen befolyasolhatja a mel-

lettiik létrejott civil szervezetek j6vGjét is;

* az egyhazak, mint financidlisan is timogatott és kozfeladat-ellatasban
szerepet jatszd entitdsok jelents szambeli cstkkenésen mentek at;

*  tovabbad olyan Gj képzédmények is jogi format kaptak mint a civil tarsa-
sag,”"* illetve a — formailag korabban létrejott, de érdemi jelenlétre csak
mostanaban szert tevé — szocidlis sz6vetkezet (utébbi természetesen
részben piaci aktor, de egyuttal egyes klasszikus civil ismérvekkel is ren-
delkez6 és pl. a kozfoglalkoztatasba is bevont szervezet-tipus). A szocialis

270 SARKOZY TAMAS: Kormidnyzds, civil tirsadalom, jog. Kossuth Kiad6, Budapest 2004. 5.
271 A 1071/2011. (111.23.) Korm. hatirozat dontott a Magyarorszagi Ciganyokért
Koézalapitvany megsziintetésérdl azzal, hogy a megszint Kézalapitvany feladatait -
ide értve a Kozalapitvany megsziinésekor fennallé kotelezettségeiért vald helytallast
és fennall6 jogainak érvényesitését is - a Wekerle Sandor Alapkezel6 (tovabbiakban:
Alapkezel6) veszi at.

272 Ajogalkot6 2011-ben vezette be e jogi személyiség nélkili formit. [Ptk. 578/]. (1)
Természetes személyek tarsasagot nem gazdasagi érdekt kz6s céljaik elémozditasara
és kozOsségi célu tevékenységiik Osszehangolasara vagyoni hozzajarulas nélkal is
létrehozhatnak (civil tarsasag)]
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szovetkezet — mint sajatos szervezet-tipus — nagy lehetéségek hordozéja
valamennyi mélyszegénységben él6 magyar allampolgar szamara (is).

Tegylik hozza, Magyarorszagon a civilek jellemz6 tevékenységi forma,
illetve tevékenységi szint alapjan torténé oszalyozasanak (pressure group,
QUANGO?, orszagos regionalis, lokélis szetvezet stb.) ,,nincs tal nagy
jelentSsége, részben mert a kamarakat leszamitva nincs adekvat — a tevé-
kenység tartalmi kérdéseire is kiterjedd - szabalyozasuk, részben mert elvileg
minden nem dllami szervezet mindenfélét csindl”.*™

Néwmi szgjatékkal egyébként a magyarorsziagi QUANGO-kat GUANGO-knak
is nevezhetjiif — a guano és az NGO szavak dsszevondsa nyomdin —, amennyiben e a
szervezeti Ror hagyomanyosan gy ,,rakddott ri” a kiilinbizd tarsadalmi igényekre, hogy
egy ponton til — oncélld téve ezek finanszirozdsdt, fenntartdsit — el is s3akadt azoktdl
(mdsként kifejezve: elfedte a kigvetlen igényeket, valds siikségleteket a kiilsd sgemléld
eldl), az, dtlathatdsdg, elszamoltathatdsdg, illetve hatékonysdg szempontjait mdsodlagossa,
50t olykeor sokadlagossd is téve.

Fentebb madr tibb vonatkozdsban is utaltunk arra a sajdtossagra (kordbbi tendencidra),
misgerint ag. dllam imitdlja, rekonstrudlja, helyettesiti a civil sgférat, exzel elerdtlenitve
azt. A kérdéskir elemzése sordan nem hagybatd figyelmen kiviil az sem, hogy az elpidilt
egy-két évtized kizgazdasdgi és szocioldgial irodalma dontden arrdl s301, hogy az dllan
éppen azzal, hogy magdra villalja a piac és az dnszabalyozo tarsadalmi mechanizmn-
S0k, mindenekeldtt a tarsadalom politikai megszervezésének ,,potlisdt”, szimuldldsat”,
végeredmeényben maga akaddlyozza meg a politikai dontési folyamatoknak a tarsadalom
tényleges érdektagoltsagival vald talilkozdsdt.

Persze egyuttal azt is érdemes régzitentink, hogy a valédi tarsadalmi auto-
némiak — éppen 6nallésagukbol adéddan —legalabb részlegesen rezisztensek
(kell, hogy legyenck) a killénb6z6 kiilsé beavatkozasokkal szemben. Ez —a
vizsgalt téma vonatkozasaban — legalabb két allitas megfogalmazasara ad
lehetGséget: az autonomia léte — jobb esetben — fliggetlen attdl, hogy a jog
altal konstitualt intézményes elktlontilés milyen formakban 6lt testet, illetve
az autonomiak léte nem fligghet az allam kozvetett, illetve kézvetlen anyagi
tamogatasatél. Tehdt érdemes rgzitentink, hogy az allamnak azon tdl, hogy
biztositja pl. a vallas egyéni és szervezett, k6z0sségi jellegt gyakorlasanak
elemi jogi feltételeit, védelmi garanciait, a szikebben vett hitéleti vonatkozdsokban
nincs tovabbi intézményes kotelezettsége a ma Magyarorszagon barmilyen

273 Kvazi nem-kormanyzati szervezet
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formaban mik6dé vallasi kézosségekkel szemben, illetve az allammal szemben
egyetlen kzOsség sem tamaszthat elvarasokat anyagi tamogatas tekintetében,
pusztan 6nndn vallasi jellegére tekintettel. Adott esetben az egyhazi statusz
elvesztése® és az ennek kovetkezményeként el6allé esetleges , teljes anyagi
ellehetetlentilés” fogalmilag nem Ssszekapesolhatd, egymassal ok-okozati
Osszefiiggést nem alkotd tények — még ha indokolatlan visszalépéstél van is
sz6 —, hiszen egy allamtdl fliggetlen, civil jellegl képz&dmény életképessé-
gének elsédleges alapja semmiképpen sem lehet az allami finanszirozas 1éte.
Az autonémiaigényen tul is életképes tarsadalmi mez&k képesek kell, hogy
legyenck arra, hogy amellett, hogy belséleg szabalyokat, szokasokat és szim-
boélumokat allitanak el6, anyagi értelemben is gondoskodjanak 6nnén elemi
létfeltételeikrdl, még akkor is, amikor fokozott mértékben vannak kitéve/
kiszolgaltatva az Sket koriilvevé ,,nagyobb” vilaghol szarmazé szabalyok-
nak, dontéseknek és més er6knek.”® Ez a logika nem mond ellent annak az
érvelésnek, amely elvarasként fogalmazza meg, hogy a tudatos dllam hangsilyt
helyezzen a kiszdmithato szabalyozasi kirnyezetre és az, értékszempontii és a tarsadalmi
szolidaritds intézményeit tinogatd elfotelezddés rigitett formdinak kimunkdldsdra, pl.
ag addrendszeren vagy a kozhasnii jogdllds megteremtésén keresztiil.

A civil szervez6dés — jobb esetben — intézményes csatorndt teremt a
tarsadalom és az allam kézott, kdzvetit a tarsadalom szitkségleteit és érde-
keit az allam felé, masrészt arra kényszeriti az allamot, hogy folyamatosan
legitimalja 6nmagit, novelje mikodésének nyilvanossagat.””” Civil tarsadalom
és politikai allam nem tudnak meglenni egymas nélkiil, de mindegyik meg-
probal a masikkal szemben folénybe kertilni. ™ Akdr oly” médon is, hogy
kisajatitja a masik ,,féI”” hagyomanyos intézményeit, klasszikus terrénumat...
Eppen ezért (és a teljesség kedvéért) kell jelezniink, hogy az allam kordbban
sokat hangoztatott leépitése, sziikitése és kivonulasa egyes teriiletekrél az
elmult két évtizedben sem volt egyiranyu, homogén folyamat; hiszen az
allam szereptudatanak valtozasa nyoman, illetve nemzetkdzi kotelezettségel
révén ebben a korabbi idészakban is Gjabb, korabban nem vallalt feladatok
valtak kozfeladatta. Az egyik j6 példa erre a nem kizardlag kézigazgatasi
feladatként megjelend aldozatvédelem, amelynek korabban a szabalyozasa is
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hianyzott, s (szinte) kizarolag civilek lattik el az egyes feladatokat. Az allam
azonban — némi leegyszerisitéssel — mar a 2000-es évek kézepén benyomult
erre a tertiletre, atmenetileg a korabban ott mikodé, ,,egyeduralkodd” Fehér
Gytrt Egyestiletet is kiszoritva onnan.

A végsd kérdések egyike az, hogy meddig mebet el a civil tarsadalom a (politikai)
dontéshozatalban vald részvételben? Az altalanos nézet szerint csak az informalis
és intézményesitett formakat egyarant felmutaté dontés-elGkészitési sza-
kaszban célszer( és kivanatos a jelenlét.”” Lényeges, hogy Magyarorszagon
a civil tirsadalom teljes kdril nyilvanos negligdldsa a — jogi formadit tekintve még kevéssé
kiforrott (azaz, részletesen tovibbra sem szabdlyozott), dm politikai etikett formdjdban
— mdr létezd normadfke megsértését jelentené.

Az Alkotménybirdsig 469/B/1990. AB hatirozatban tett megallapitisa
szerint, ha a jogszabaly-el6készit6 szervek a Jat. kovetelményeit nem tartjak
be, ez a kotelességszegés dnmagaban nem elégséges ok a kiadott jogszabalyok
alkotmanyellenességének megallapitdsara. A jogszabélyok el6készitésére
vonatkozé torvényi el6irasok megsértése csupan a jogalkotd allamigazgatasi,
esetleg politikai felelGsségét alapozhatja meg.” A jogalkotasi torvény rendel-
kezéseinek figyelmen kiviil hagydsa csak abban az esetben eredményezheti
a jogszabaly alkotmanyellenességének megallapitasat, ha az adott jogszabaly
egyben az alaptérvény valamely [dltaldnos elvardsokon tuli] rendelkezésébe
is utkozik. Az Alkotmany 7. § (2) bekezdése értelmében ugyan a jogalkotas
rendjét torvény szabalyozza, ez a rendelkezés azonban nem emelte az Al-
kotmany szintjére a torvény normait.” A jogalkotd szervek a Jat. 27. § ¢)
pontja szerinti vélemények beszerzésére vonatkozé kotelezettségszegéssel
kapcsolatos allaspontjat a testiilet tobb késébbi hatdrozataban is megismé-
telte; pl. a 14/1992. (IIL. 30.) AB hatarozatban, az 50/1998. (XI. 27.) AB
hatirozatban, illetve a 74/2006. (XII. 15.) AB hatirozatban.?®

Az Alkotmanybirésag gyakorlata szerint tehat a kézhatalmi jogositva-
nyokkal nem rendelkez6 tarsadalmi, érdek-képviseleti szervek véleményé-
nek beszerzése a jogszabdly kézjogi érvényességének nem feltétele. Mivel
a jogszabaly érvénytelenségét nem eredményezi, nem mindstl a jogszabaly
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megsemmisités¢hez vezetd, sulyos eljarasi jogszabalysértésnek az, ha a jog-
szabdly el6készitése soran a jogalkotd a kdzhatalmi jogositvanyokkal nem
rendelkezd szervektdl nem kér véleményt.”” Az Alkotmanybirésaga 7/1993.
(IL. 15.) AB hatarozataban kifejtette azt is, hogy — amint arra fentebb mar
utaltunk - ,,van szankciéja az egyeztetést megkéveteld torvényi elSirasok
megsértésének”, ez a jogalkoto allamigazgatasi, esetleg politikai felelGssége. ™
Az Alkotmanybirisag gyakorlatiban a 30/2000. (X. 11.) AB hatdrozat is —
alapvetden — a fenti logika mentén haladt, amennyiben a véleményezési jog elmulaszta-
sdval megalkotott kormdnyrendelet alkotmdnyossagat annak alapjan itélete meg, hogy a
vélemeényezd szerv kizhatali jellegii-e. I hatdrozatiban az Alkotmdinybirdsdg arra ag
dalldspontra helyezkedett, hogy a jogszabdly dltal kifejezetten és konkrétan megnevezett,
egyetértési, illetve vélemeényezési jogkorrel rendelfezd szervezetek — a demokratifns dintés-
hozatali eljardsban betoltitt sgerepiik miatt az, egyextetési kitelezeltség vonatkozdsaban
— kdzhatalminak, gy a jogalkotd s3amara megfkeriilbetetlennek mindsiilnek.”® Ott,
ahol a térvény nem nevezett meg kifejezetten és konkrétan véleményezési
jogkorrel rendelkezé szervet, hanem csak az érdekelt orszagos-érdek-
képviseleti szerve véleményezési jogat irta elS, az Alkotmanybirésag nem
latta a jogallamisag elvébe ttkézének a véleményezési eljaras elmaradasat
(ahogy késébb a 10/2001. (IV. 12.) AB hatarozat is visszautal a dontésre).”*
Osszefoglalé jelleggel is rogzithetjiik, hogy a kdzvetett demokraciaba kodolt
esetleges politikai talkapasok enyhitésének egyik eszkoze az allampolgarok
doéntéshozatalban vald részvétele, illetve ennek folyamatosan ,,szélestls”
kérben t6rténd biztositasa. A tarsadalmi részvétel hasznat tobb szerz6 is
kiemeli. Az aldbb felsorolt hasznok természetesen részvételi formanként
eltéré mértékben érvényesiilhetnek (Foldes Adam?”, Vadal T1dik6™® és a
NIOK* dltal készitett tanulmanyok képezik a kovetkezd felsorolas alapjat):
* javulhat a kormdnyzati dontés minSsége;
e enyhitheti a tarsadalmi fesziiltségek kialakulasat
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* konfliktusmegel6z6, konfliktuskezel6 szerep (javitjak a jogkovetést,
dontés elfogadasat és végrehajtasat segithetik)

*  kozvetlen részvételi demokricia eszkoze/legitimacié novekedés/de-
mokratikusabb dontés — barkinek befolyasa lehet

e atlathatobb kormanyzati dontések;

e akormanyzati déntés ellenérizhetEbbé valik

* tapasztalat, szakmai tudas megjelenése, illetve felhalmozodasa az egyes
aktoroknal;

*  jobb mindségti dontés — ,,tébb input, tébb output”;

* sikeresebb végrehajthatésag — dontéshozo szamara nem vagy nehezen
érzékelhet6 igényeket, informacidkat és problémakat is feltarhat az
egyeztetés

7.2.1.1. Az informaciods civil tarsadalom

Magyarorszag is belépett a ,,globdlis informaciés kor*“-ba. Ezért a civil tar-
sadalom jOv6jérdl csak gy beszélhetiink, ha tisztazzuk, hogy milyen lesz,
milyen lehet a kbzép-eurdpai és a magyar informacids tarsadalom. A civil
tarsadalom fogalma két megkozelitésben hasznalatos. Az egyik a vertikdlis
megkozelités. A kérdéstelvetés ugy fogalmazhaté meg, hogy milyen a magyar
tarsadalom 1j szerkezete és ebben hol a helye a civil tairsadalomnak. arga
szerint Magyarorszdgon is egyre inkdbb két polusi tarsadalom jon létre, amelynek felsd
elemét (politikai osztaly, burgsodzia vagy gazdasdgi és politikai elitek helyett) integralt
batalmi ,,os3tilynak”, alsé elemét pedig (kozép és alsd osztalyok helyett) akdr civil
wosztalynak” is neveghetnénk.” Ez a felfogas azt jelent, hogy a felsé husz (ti-
zendt-harminc) szazalék egyarant megszerzi a gazdasagi, anyagi, tarsadalmi
és tudastOkék tébbségét, mig a tarsadalom tébbsége (a hetven-nyolcvanét
szazalék) minden t6kébdl és életesélybdl joval kevesebbet birtokol. Termé-
szetesen mind a két szerkezeti elem szamos belsé csoportra bomlik, s6t —
ennél a gondolatmenetnél maradva - érdemes lehet egy harmadik szerkezeti
elemben is gondolkodni, amelyet értelmiség helyett (a sokkal kisebb 1étszamu)
tudasosztalynak hivhatunk. Ha az integralt hatalmi osztdly jellegzetessége az,
hogy egyszerre és egyiitt birtokolja az 6sszes javak tobbségét és a dontési
kompetenciakat, akkor a civil osztaly kézos jellemzéje nemcsak az, hogy djra
és jra szembekertil az allammal, hanem az, hogy posztmodern “osztalyként”
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egyrészt a kilénb6z6 javakbdl ardnytalanul kevesebbet birtokol, méasrészt
elvalasztva-elkilontlve a kompetencia alacsony fokan befelé fordul és sajat
vilagokat épit ki. Bz talan arra is utal, hogy a korabbinal nagyobb jelentSsége
lesz az intézményesult és informalis civil védéfalaknak®. !

A vertikalis fogalom mellett a masik értelmezés a horigontdlis megkozelités.
Ez a civil tarsadalom a zelepiilések vagy nagyobb varosok esetén a zelepiilésré-
szek, sOt a kistérségek civil tarsadalma. A szocioldgia ezt nevezi helyi tarsada-
lomnak vagy a globalitas ellentéteként lokalitisnak. De nem minden helyi
tarsadalom civil tarsadalom is egyben; errdl csak akkor beszélhetlink, ha a
helyi tarsadalom az autondmidnak olyan fokat érte el, amelyben nincs teljesen
kiszolgaltatva —a Varga féle megkozelitésben - az integralt hatalmi osztalynak
vagy a globalis vilagtendenciaknak. A k6zép-eurépaban killéndsen lényeges
kérdések egyike éppen az, hogy a tarsadalom vertikalis megosztottsaga, a
,»Civil osztaly” alacsony szinten tartdsa mellett mikor és hogyan érheté el a
helyi tarsadalmak viszonylagos auton6émidja.

Technikai értelemben az ,,informacios civil tarsadalom” fogalma elvalaszt-
hatatlan a médiumok kérdéskorétdl is. A nyolcvanas évek végén a szarnyait
bontogaté civil tarsadalom szervezetei dnkifejezésiikhdz a sajtd melett elekt-
romos médiumokat kerestek maguknak. A kilencvenes évek elsé felében a
Tilos Radio és mas kalézradiok médiaaktivistai a civil tarsadalom kézvetlen
megnyilvanulasi igényét jelentették az elektronikus média vilagaban. Ezt az
igényt nem elégitik ki sem a kozszolgalati, sem a kereskedelmi médiumok.
A médiatérvény a médiumok harmadik szektoranak, a nem nyereségérde-
kelt (nonprofit) médiumok alapitiasanak lehet6ségével teret ad ezen igény
kieleégitésének. Vagyis az dnszervezddo civil tarsadalom aktivitdsanak,
ezen belil a kal6zradiok lobbizasanak is kdszonhetd, hogy a torvényalkotd
megalkotta a nonprofit média fogalmat, s ezzel teret nyitott a kézmédia
és a kereskedelmi média mellett a harmadik médiaszektor sziletésének.”

Az informaciék hatékony terjedése mindig feltételez bizonyos
hierarchizaltsagot. Igaz ez azokra az informacidkra is, amelyek tarsadalmi
és politikai véleményeket, akaratokat, célokat és kritikdkat hordoznak. Nem
lehet mindig, mindent, mindenkivel megbeszélni, megvitatni, megszavaztatni,
hiszen akkor nem lesznek dontések, s ,,nem torténik semmi®. Maga a képvi-
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seleti ely nem kis részben az ,informdcids bierarchidra” épiil: a tdrsadalom befolydsoldsi
irdnyaira, értékeire vonatkozd programjuk & politikai, erkilesi, embers referencidik alapjan
megralaszyiuk azokat a képviseldinket, akik miir kellden informdltak. Az elidegendéssel
kapesolatos kritikdk éppen arrdl szdlnak, hogy e mechanizmusban til nagy a tavolsdg a
szavazdpolgdr és a politikai képviseld kiZitt, s a kipuiselokhoz nem jutnak el a tényleges
tdrsadalmi szandékok. Mintin nem lebet mindig mindenkit megkérdezni, folyamatosan
népszavazdst tartani, vongo lehetdség, hogy az, egyes politikai dontések kapesdn miégiscsak
megkérdezhetdk legyenek azok, akiknek érdekeik fiizddnek az adott dintéshez. ™"

Ez a rugalmas, esetenként valtozé Osszetételd, de az informacio tobbira-
nyu aramlasa szempontjabol még kezelheté mennyiségd érintett tarsadalmi
nyilvanossaganak (hozzaférhetSség, részvétel) biztositasa — lehet — a ,,civil
tarsadalom”, a nem allami szervezetek egyik lényeges politikai funkcidja. Az
curépan kivili, illetve az BEurépai Unié altal kialakitott — civil tarsadalomra
vonatkozo — elképzelések is érdemben tagitjak a fogalmat, a sajatos tarsa-
dalmi-gazdasagi fejlédési iranyokbdl adodé specialis elemek révén:

7.2.2. A jogalkotas befolyasolasanak konkrét intézményei Magyarorszagon
— kiilonos tekintettel a romakra, illetve szervezeteikre

Ezen alfejezetben azokat a jogintézményeket vesszitk sorra, melyek révén a
roma allampolgarok, szervezeteik, illetve — tipikusan — jogvédé szervezetek
a jogalkotas befolyasolasara tehetnek kisérletet. Nem vallalkozunk tehat a
sziikebben vett jogvédelmi intézmények és mechanizmusok bemutatasara,
illetve felsorolasara; kizardlag azon eszkdzrendszer katalogizalasa a cél, amely
révén a roma érdekek megjelenitése (is) lehetséges a déntéen kézponti,
kisebb részben helyi jogalkotasban. A felsorolasban — gyakorlati szempon-
tok mentén — nem kilénilnek el a pusztan a valamely targykérben térténd
jogalkotas kezdeményezésére iranyuld és az adott targykorben hatalyos
szabalyok tartalmanak megvaltoztatasara iranyuld, illetve a bevezetni kivant
szabalyok javasolt tartalmat is meghatarozni kivané torekvések.

A civil tarsadalom és a roma civil tirsadalom szervezeteinek kézege nem
homogén ¢és a tarsadalom egyéb teriileteitd] elkilonilé kézeg, igy a civil
tarsadalmon beltl is meghatarozhat6 (és meghatarozandod) egy vagy tobb
(civil) elit, amely a tarsadalmi, gazdasagi és kulturalis t6kék birtoklasa révén
vezets szerepet tolt be a teljes tarsadalom — illetve az adott résztarsadalom
— vonatkozasaban is. A civil szféra ,.elitjeként” hagyomanyosan legalabb
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kétféle szervezettipust jelolhetiink meg: egyrészt az ernyészervezeteket,
masrész pedig azokat a képzédményeket, melyek kilfoldi t6kébdl jottek
létre, illetve kulfoldi timogatasban részestlnek.”” Természetesen az elithez
tartozas lényeges — tovabbi — szempontja lehet az is, hogy a szektor egyéb
szerepldi ilyenként tekintsenek az adott entitisra,” vagy egyébként sajatos
(kézjogi) helyzetébdl és jogallasabol adéddan legyen folyamatosan jelenlévé
és megkeriilhetetlen az adott civil vagy quasi civil szerepl6 (mint amilyen pl.
az Orszagos Roma Onkormaényzat is).

Mindehhez érdemes hozzatenntink, hogy a jogalkotasi folyamatban
megjelend kiilsé aktorok hatékony részvételének lényeges elékérdése az
egyeztetésbe bevont szervezetek felel6sségteljes mikodése is. Ez egyrészt
jelenti az
a) atlathatd, felelésségteljes gazdalkodast, mint sajatos feltételt, illetve
b) ajogok ésjogositvanyok hangsulyozasa mellett a kdtelességek és kotele-

zettségek el6zetes rogzitését az egylittmikodés tartalma vonatkozasaban.

A b) pont vonatkozdsdban jo példa a Magyarorszdg Kormdnya és az Orszdgos Roma
Onkormanyzat kizitti keretmegillapodis, amely — s3akitva a kordbbi egyoldalii és
konkrétumotkat nélkiilizd vallalisok és elnagyolt programmormaifk politikdjival — a
kilesinds villaldsok rendszerét Rivdanja bevezetni és megalapozni. Az a) ponthan emli-
tett péngiigyi és gazddlkoddsi vonatkozdsokban érvényesiild transzparencidt megteremtd
lépésefe ko0t emlithetjiik pl. a nemzetiségi célii eldiranyzatokbil nyijtott tamogatdsok
Jeltételrendszerérdl és elszdamoldsanak rendjérdl s30l6 — korabban mdr emlitett— 28/ 201 2.
(1. 6.) Korm. rendelet dital kialakitott 7ij pénziigyi rendszert.

A napjainkban el6térbe keriils, ,,jé kormanyzassal” dsszefiged elképzelések
népszertsége és legitimitasnovekedése ,,nem csupan a kormanyzati haté-
konysagnak, hanem azzal szoros Ssszefiiggésben a részvételi kormanyzasnak
is koszonhet6”.?”” Ebben az esetben a kormanyzat alkotmanyos és kozjogi
— parlamenti, demokratikus tobbségi — legitimitasa, azaz ,,a kdzvetett képvi-

295 CziBoLy ApAnmt: Szubkultdrik — A civil szektor kulturalis szegmensének értékelése
a Civil Eves Jelentésben. Civil Szemle 2008/1-2. 105-118.

296 ReSINGER ADRIENN: Civil szervezetek és a civil elit szerepe a tarsadalmi
folyamatokban. Tér és Tarsadalon 2010/2. 116.

297 FRIVALDSZKY JANOS: A j6 kormanyzas és a helyes kozpolitika formalasanak aktualis
Osszeftiggéseirdl. In: SzIGETI SZABOLCS (szerk.): A jd kormanyzasrdl. Elmélet és kibivasok.
JTMR Faludi Ferenc Akadémia — Jezsuita Eurépa Iroda-OCIPE Magyarorszag —
I’Harmattan Kiadé, Budapest, 2012. 61. [a tovabbiakban FrivaLpszky (2012)]
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seleten alapulé kormanyzas kiegészill a tobbszintd kormanyzas participativ
demokraciajaval, azaz a polgarok és azok kézésségeinek, dnkormanyzatainak
kormanyzasba valé kézvetlenebb bevondsaval. A neokorporativizmus ¢és
az azt meghaladé good governance csak annyiban ,,jok™ tehat, amennyiben
a mindennapi kormanyzas parlamenti kontrolljanak csékkenésével egytitt
névekszik a kormany tartalmi demokratikus hatékonysaga, egyszerre érvé-
nyesitve a legalitas, a szakmaisag és a fluidabb tarsadalmi igények érvénye-
sitésének kritériumait” >

A nyitott jogalkotas egyik lényeges elényeként jel6lheté meg a dontésho-
zatali folyamat atlathatobba valdsa is. Ha azonban a konzultativ eljardsokban
tul sok szervezet vesz részt, ez az ellenkez6jébe csaphat at, hiszen egyre
kevésbé lesz atlathatd a dontési folyamat: ,,Kilondsen igaz ez, ha nem meg-
felel6en szabalyozott és kezelt a vélemények feldolgozasa és a visszacsatolasi
folyamat” — éllitja Vadal.””

A folyamat finomhangolasanak, illetve koriiltekinté kezelésének sziikséges-
ségét taimasztja ala a TARKI altal 2009-ben végzett nemzetk6zi 6sszehasonlitd
értékvizsgalat is, amelynek Magyarorszagra vonatkozé megallapitasai szerint
az intézmények irdnti bizalom kritikusan alacsony szinten all, és — valamennyi
lehetséges vonatkozasban — nagyon alacsony a tarsadalmi részvétel szintje
is. " Ezt kés6bb a 2010-es felmérések is megerdsitették.™!

7.2.2.1. A lehetséges részvételi médozatok

1. Ajogalkotasban val6 tarsadalmi részvételnek vannak jog altal részletesen
szabalyozott (intézményesitett) formai, illetve olyan formai is, melyek
lehetséges tartalma és korlatai tekintetében csupan a jogrendszerben
megjelenitett altalanos jellegd szabalyok nyudjthatnak tampontot (de-
monstraciok szervezése, szakért6k felkérése, online vitaférum létrehozasa
stb.), anélkiil azonban, hogy az ily mddon a dintéshozd felé kozvetitett informdciok,
igények dontéshozd daltali ,,érzékelésének” és hasznositasanafk mértéke tekintetében
barmilyen jogszabdalyi mininum rigzitve lenne (ezen formakkal jelen tanulmany
nent is kivdan bebatdbban foglalkozni).

298 Uo.

299 VADAL i. m. 162.

300 MeszAros Zs. — Pererel E: Valtozatlanul alacsony szinten a kézbizalom. -
Gyorsjelentés 2010. Civil Szemle 2011/1-2. sz. 59.

301 MEszAROS Zs. - PETERFI F. 1. m. 60.
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2. A tarsadalmi részvétel eszkozeit és technikait a szakirodalom egy masik
megkozelitésben is két nagy csoportba sorolja, megkiilonboztetve a
hagyomanyos/tradicionalis technikakat és az 4j/modern technikakat.
Ezen utébbiak kozott jelenik meg pl. a kérdéivek hasznalata. ™

3. Arendelkezésre allé eszk6z0k (intézményes lehetségek) egyik legkézen-
fekvSbb csoportositisa tovabba a kdzvetlen és kdzvetett eszk6zok szerinti
elkiilénités: ezen szempontra szitkség szerint utalunk is jelen alfejezetben.

A tarsadalmi szervezeteket és az érdek-képviseleti szerveket a jogalkotasi
eljaras soran megillet$ jogokat els6sorban a fent elemzett 4j Jat. és a 2010.
évi CXXXI. torvény rendelkezései tartalmazzak. Az altalanos jellegli el6kér-
dések kozott kell utalnunk arra is, hogy mivel masként zajlik a térvényalkotas
orszaggyilési szakasza és masként a kormany el6tti jogalkotas, a tarsadalmi
szervezetek részvételi lehetSsége és jogositvanyai is eltéréen alakulnak a két
szakaszban.”

E tanulmanyban nem kivanunk kifejezetten foglalkozni pl. azzal a lehe-
téségeel, melynek keretében a tarsadalmi szervezetek képviseléi az egyes
orszaggylési bizottsagok elétt fejthetik ki allispontjukat. Frdemes rogzitentink
azt is, hogy a jogalkotdi (a jogalkotasi folyamatban valo részvételt biztosito)
hataskoérrel rendelkez6 szervben déntéshozé, déntésbefolyasold pozicidban
1évé személyek (6nkormanyzati és orszaggytlési képvisel6k, miniszterek,
allamtitkarok stb.), tovabba a szerv, illetve az egyes déntéshozék munkajat
hivatasszerten segit6 személyek (szakérték, tanacsadok) jogalkotasban valo
részvételére és ilyen minéségiknél fogva a szamukra rendelkezésre allo
modszerek vizsgalatara sem terjed ki jelen alfejezet.

Az Orszaggyiilésrilszold 2012. évi XXXV1. torvény is elismeri, hogy a Magyar-
orszagon ¢l6 nemzetiségeknek dllamalkoto tényezokként joguk van ahhoz,
hogy 6nazonossaguk megérzése, nyelvik és kulturajuk dpolasa, valamint a
koz6s tigyeinkben valo részvétel lehetGségének biztositasa érdekében az Or-
szaggyilésben is képviselettel rendelkezzenck. Ennek — marmint a kézvetlen
orszaggyilési képviselet — elemzésétSl — éppen a késébbi alkalmazhatdsag
miatt — szintén eltekintink.”* Egyébként is kijelenthetd, hogy az etnikai

302 REISINGER ADRIENN i. m. 113.

303 VADAL i. m. 163.

304 Az orszaggytlési képvisel6k valasztasardl szolé 2011. évi CCIIL torvény
alapjan az orszagos nemzetiségi 6nkormanyzatok orszagos listat allithatnak majd
a kovetkezé orszaggyilési valasztasokon. Koénnyebbség a partlistakra vonatkozé
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alapon szervez3d6 politikai partoknak jelenleg — és a kdzéptavoli j6vében —
nincs politikai realitisa Magyarorszagon. A ,,legnépszertbb” etnikai alapu, a
romak képviseletét felvallalé part — Magyarorszagi Ciganyszervezetek Foru-
ma Roma Osszefogas Pért — is csak az els6 forduléban leadott szavazatok
0,13%-at tudta megszerezni 2006-ban...

A fentiekhez hasonl6an a kiilonleges jogrend idején a jogalkotassal (annak
kezdeményezésével, befolyasolasaval) 6sszefiggd korlatozasokra sem tériink
ki 1ényeges tovabbd, hogy a lenti felsorolds a mi elkészultekor hatalyos
szabalyokat tartalmazza (pl. a helyi népi kezdeményezés vonatkozasaban is).

Az alanyi kort tekintve: az allampolgarok és szervezeteik rendelkezésére
all6 lehet6ségeket vessziik szamba. Lényeges, hogy a részvételi formak ko-
z6tt taldlunk olyat is, mellyel nemcsak magyar allampolgarsaga természetes
személyek élhetnek.

Ezen intézmények kéz6tt rendkiviil eltérd L jellegti és terjedelma’ eszko-
z6ket talalunk, melyek a végleges dontés tartalmanak kialakitdsaban jatszott
szerep mértéke és kézvetlensége vonatkozasaban vagy éppen a megcélzott
dontési (jogalkotasi) szint (helyi, orszagos vagy eurdpai) tekintetében is nagy
szorast mutatnak.

Legkézenfekvibbnek az, a felosztas tinik, amely A) egyrést kitlonvdlasztia a jogal-
kotds befolydsoldsat lehetdvé tevi — s a jog dltal is szabalyozott — résvételi formike kil
agokat, melyek kozvetleniil érik el a jogalkotdt, masrészt B) eektd] elfdilonitetten kezel:
azokat azg intézményes megolddasokat, melyek révén nem a jogalkotd, hanem valamely
mids dllami szerv megkeresése itjan hathat az, dllampolgdr a jogszabalyok tartalmdra.

altalanos szabalyokhoz képest, hogy a nemzetiségi listarél kedvezményesen
szerezhet6 mandatum (egészen pontosan az Osszes orszagos listds szavazatot el
kell osztani kilencvenharommal, és az eredményt tovabb kell osztani néggyel; az igy
kapott hanyados egész része a kedvezményes kvota). A nemzetiségi listat allité —de a
kedvezményes mandatumhoz szitkséges szavazatszamot el nem éré - nemzetiségnek
lehetsége lesz szavazati jog nélkili nemzetiségi sz6sz616t kiildeni az Orszaggyilésbe.
Sz652616 a nemzetiségi listan elsé helyen szerepl6 jelolt lesz

305 Lasd pl. az Alaptorvény 49. cikk (5) bek., 50. cikk (6) bek., 51. cikk (5) bek., 52. cikk
(4) bek., 53.cikk (4) bek. szabalyait. Lényeges tovabba, hogy kilénleges jogrendben
— az Alaptorvény 54.§ (1) bekezdésébdl kovetkezben - az alapvets jogok gyakorlasa
—a IL és a III. cikkben, valamint a XXVIII. cikk (2)-(6) bekezdésében megallapitott
alapvet6 jogok kivételével — felfiggesztheté vagy az L. cikk (3) bekezdése szerinti
mértéken tal korlatozhato.

306 V6. Alaptorvény XXITIL cikk (7) bek. és XXIII. cikk (2) és (3) bek.
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A) A jogalkotét kdzvetlenill befolyasold eszkozok

1. Orszdgos népszavazds. Legalabb kétszazezer valasztopolgar kezdeményezésére
az Orszaggyllés orszagos népszavazast rendel el. A koztarsasagi elndk, a
Kormany vagy szazezer valasztopolgar kezdeményezésére az Orszaggyilés
orszagos népszavazast rendelhet el [Alaptvorvény 8. cikk (1) bek.]. Az
Orszaggytlés feladat- és hataskorébe tartozo — és a lehetséges népszava-
zasi targyak koz¢€ tartozé™” —kérdésben hozott dontés az Orszaggyilésre
kotelez6 (amennyiben népszavazas érvényes és eredményes volt).

2. Hebi népszavazas. A helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozéd
tgyrdl torvényben™ meghatirozottak szerint helyi népszavazast lehet tartani.
[Alaptorvény 31. cikk (2) bek.] Az intézmény jelentSségét noveli, hogy az
Otv. is régziti, hogy ,,[A] valasztépolgarok az dnkormanyzati testiiletbe
valasztott képviselSik utjan, és a helyi népszavazason valo részvételitkkel
gyakoroljik az 6nkormanyzashoz val6 kézosségi jogaikat” (Otv. 5. §).

3. Orszdgos népi kezdemeényezés. Orszagos népi kezdeményezést legalabb 50
000 valasztopolgar nydjthat be. Az orszagos népi kezdeményezés arra
iranyulhat, hogy az Orszaggylés feladat- és hataskorébe tartozo kérdést
az OrszaggyUlés tlzze a napirendjére. Az orszagos népi kezdeménye-
zésben megfogalmazott kérdést az Orszaggyilés koteles megtargyalni.

307 Alaptorvény 8. cikkének (3) bekezdése értelmében nem lehet orszagos népsza-
vazast tartani

a) az Alaptérvény médositasara iranyul6 kérdésrol;

b) a kozponti kéltségvetésrdl, a kézponti kéltségvetés végrehajtasardl, kézponti
adonemrd], illetékrdl, jarulékrdl, vamrél, valamint a helyi adék kézponti feltételeirdl
52016 torvény tartalmarol;

¢) az orszaggyulési képviselSk, a helyi 6nkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek,
valamint az eurépai parlamenti képvisel6k valasztasardl szol6 térvények tartalmardl;
d) nemzetkdzi szerz6désbdl ereds kotelezettségrdl;

e) az Orszaggyilés hataskorébe tartozéd személyi és szervezetalakitasi kérdésrol;

f) az Orszaggyulés feloszlasarol;

@) képvisel6-testiilet feloszlatasarol;

h) hadiallapot kinyilvanitasardl, rendkivili allapot és szitkségallapot kihirdetésérdl,
valamint megel6z6 védelmi helyzet kihirdetésérél és meghosszabbitasarol;

i) katonai miveletekben valé részvétellel kapcsolatos kérdésrél;

j) kozkegyelem gyakorlasarol.

308 Lasd pl. s helyi 6nkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. térvény 45-50. §-aiban
foglalt rendelkezéscket.
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[Az orszagos népszavazasrol és népi kezdeményezésrdl sz6l6 1998. évi
IIIL. tv. 1. §-anak (1) bek.]

Helyi népi kezdeményezés™® Az Otv. 49. §-dnak (1) bekezdése értelmében
népi kezdeményezés atjan a képvisel6-testiilet elé terjesztheté minden
olyan lgy, amelynek eldontése a képvisel6-testiilet hataskorébe tartozik.
Eurdpai polgiri kezdeményezés. Legalabb egymillié unids polgar, akik egyben
a tagallamok egy jelentSs szamanak allampolgarai, kezdeményezheti,
hogy az Eurdpai Bizottsag — hataskorén beliil — terjesszen el megfele-
16 javaslatot azokban az tigyekben, amelyekben a polgarok megitélése
szerint a Szerz6édések végrehajtdsahoz unios jogi aktus elfogadasara van
szitkség. [EUSZ 11. cikk (4) bek.]

Az eurdpai polgari kezdeményezés a Lisszaboni Szerz6dés egyik legfon-
tosabb vjitasa. Az unids polgarok elsé alkalommal kapnak lehetSséget,
hogy kézvetlentl kezdeményezzEk eurdpai jogszabalyok megalkotasat.
Alehet8séget a Lisszaboni Szerzédés 11. cikke biztositja, amely szerint
,»legalabb egymilli6 uniés polgar, akik egyben a tagallamok jelentds sza-
manak allampolgarai, kezdeményezheti, hogy az Eurépai Bizottsag — ha-
taskorén beliil — terjesszen el6 megfelel6 javaslatot azokban az tigyekben,
amelyekben a polgarok megitélése szerint a Szerz6dések végrehajtasahoz
unios jogi aktus elfogadasara van szitkség.” Az aldirdsgytjtést egy legalabb
héttagu ,,polgari bizottsag” kezdeményezheti, melynek minden tagja
mas-mas allampolgarsagi. Ennek a szervez6csoportnak kell regiszt-
ralnia az tgyet a Bizottsagnal, majd ettél szamitva 12 honapon belil
OsszegyUjtenie az egymillié tamogato alairast. A Bizottsag két hénapon
beldl regisztralja a kezdeményezést, ha a rendeletben meghatarozott
teltételek teljestilnek ({gy pl. az tigy valéban a Bizottsag kezdeményezési
hataskorébe tartozik, a javaslat nem sért8, vagy komolytalan, valamint
nem ttkézik az EU alapvet6 értékeivel (ez utdbbit lasd: Az Burdpai
Uni6rol szol6 szerz6dés 2. cikke). Elutasitas esetén a szervezok az
eurépai ombudsmanhoz vagy az Eurépai Birésaghoz fordulhatnak, ha
meg akarjak fellebbezni a dontést.

Az aldiréknak a tagallamok legalabb egynegyedébdl, vagyis jelenleg hét
tagallambol kell szarmazniuk. Az alafrékra vonatkozo életkori minimum-
korlat az eurdpai parlamenti valasztasokon valé részvételi jogosultsag
korhatarahoz kétédik, mely a tagallamok tébbségében 18 év, Ausztria

309 Lasd részletesebben: http://www.euvonal hu/index.php?op=tenyek_attekintes
&id=34 (2012. 11. 20.)
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kivételével, ahol 16 év. A lehetS legnagyobb aranyositas érdekében a
rendelet megszabja az egy tagallambdl szarmazo alairék minimalis sza-
mat is, melyet az orszag EP-képvisel6inek szamatol tesz fiiggévé: ,,A
tagallamonkénti alairok minimalis szamanak meg kell felelnie az Eurdpai
Parlament képvisel6i tagallamonként megvalasztott szama 750-szeresé-
nek.” Az alafrasok gytjtése kétféleképpen torténhet: egyrészt a hagyo-
manyos mddon, vagyis papiron, masrészt elektronikusan. A sziikséges
tamogaté aldirasok megszerzésével a kezdeményezést hitelesiteni kell
az érintett tagallamok nemzeti hatésagainal. Ennek folyaman a nemzeti
hatésagoknak harom hénap all rendelkezésiikre, hogy a timogaté sza-
vazatokat ellenérizzék, megfelelnek-e bizonyos technikai és biztonsagi
kévetelményeknek. A szitkséges alairasok Gsszegyjtéséhez a szervezbknek
egy ¢év all rendelkezésiikre. Fontos kitétel, hogy a timogaté alairasokat,
illetve azok masolatait a kezdeményezés regisztralasat kovetd legfeljebb
18 hénapot kévetben, illetve a kezdeményezés elfogadasat kovetd egy
hénapon beliil kételezé megsemmisitenie a szervezetnek.

A Bizottsagnak harom hénapon belil kell dontenie a kezdeményezés
sorsarél. Ez 1d6 alatt a kezdeményezb szervezetnek lehetSsége van
megismertetni a kezdeményezés részleteit a Bizottsag tagjaival, sét,
akar az Burépai Parlamentben is bemutathatja azt. Mindezek utan a
Bizottsag mérlegel, hogy napirendre tizi-e kérdést, és elindulhat a rendes
jogalkotasi folyamat a kérdésben. Bizonyos esetekben a Bizottsag csak
egy el6zetes véleményt jelentet meg, és tovabbi tanulmanyokat igényel,
miel6tt végs6 dontést hozna. Barmilyen dontés sziilessen azonban, a
Bizottsag nyilvanos dokumentumban fejti ki indoklasat.

Fontos kitétel, hogy csak olyan tgyben kezdeményezhet6 unios jogal-
kotas, amelyben az Eurdpai Bizottsagnak az alapszerz6dés szerint joga
van eljarni. Ilyen teriilet lehet példaul a kiilfoldi munkavallalassal kapcso-
latos szabalyok modositasa, az oklevelek és bizonyitvanyok kélcsénds
elismerése, de a kezdeményezés megkonnyitheti a vallalkozasok hataron
atnyulo tevékenysége el6tt még fennallé akadalyok lebontasat vagy a
kérnyezetvédelmi szabalyok dsszehangolasat is. A nemzeti hataskorbe
tartozé tgyek, mint példaul az ad6zasi szabalyok tilnyomé tobbsége
vagy a szocialis juttatisokra vonatkoz6 nemzeti szabdlyok, nem mé-
dosithatok eurdpai polgari kezdeményezés utjan. Az alairasgydjtéseket
2012 aprilis 1-t6l lehetett elkezdeni.

Peticid az Eurdpai Parlamenthez sth. Az unids polgarok tébbek kozott:
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jogosultak peticiot benyujtani az Eurépai Parlamenthez, az eurdpai om-
budsmanhoz folyamodni, valamint arra, hogy a Szerz6dések nyelveinek
valamelyikén az Unié barmely intézményéhez vagy tandcsadé szervéhez
forduljanak, és ugyanazon a nyelven valaszt kapjanak. [EUMSZ 20. cikk
(2) bek. d) pont]

Unids szervekhez vagy intézményekbez fordulds. Minden unids polgarnak
lehet6sége van arra, hogy irasban forduljon az Eurépai Uniordl sz6lo
szerz6dés 13. cikkében emlitett barmely intézményhez vagy szervhez
(Eurdpai Parlament, Eurdpai Tanacs, Tanacs, Eurdpai Bizottsag, Buropai
Unié Birésaga, Burdpai Kézponti Bank, Szamvevészék, Gazdasagi és
Szocialis Bizottsag, Régiok Bizottsaga). [EUMSZ 24. §]

Tarsadalmi egyeztetésben vald részvétel. FGszabalyként a a miniszterek altal
el6készitett jogszabalytervezetek természetes személyek altal térténd
véleményezésére, tovabba a jogszabalytervezetek megalapozasat szolgald
szabalyozasi koncepcidkra terjed ki. /2070. évi CXXXI. tv. 1. § (1) bek.]
A torvény 5. §-dnak (1) bekezdése értelmében tarsadalmi egyeztetésre
kell bocsatani a) a térvény, b) a kormanyrendelet, ¢) a miniszteri rendelet
tervezetét és indokolasat, tovabba a tervezet tarsadalmi egyeztetésre
bocsatasat megelézGen a jogszabaly el6készitéséért felelés miniszter
dontése alapjan tarsadalmi egyeztetésre lehet bocsatani a tervezet kon-
cepcidjat is. Sajatos és gyakran alkalmazott szabalyt taldlunk ezen szakasz
(5) bekezdésében, amely kimondja, hogy ,,Nem kell tirsadalmi egyezte-
tésre bocsatani a jogszabaly tervezetét, ha annak siirgés elfogadasahoz
kiemelkedd kozérdek fliz6dik™”. Amint arra mar korabban is utaltunk,
a tarsadalmi egyeztetés formai a a honlapon megadott elérhetéségen
keresztil biztositott véleményezés (altalanos egyeztetés) és a jogszabaly
elokészitéséért felel6s miniszter altal bevont személyek, intézmények és
szervezetek altal torténd kézvetlen véleményezés, azzal a kiegészitéssel,
hogy a jogszabdly eldkészitéséért felelds miniszter ezen egyegtetési formidkon kiviil
mds formdfkat is igénybe vebet az, egyextetés lefolytatdsahoz.

Tarsadalmi egyeztetés keretében d/talinos egyeztetés tartasa minden esetben
kotelezd. E kérben a jogalkotasi térvényben foglaltakon tdlmutatd —a
stratégiai tervdokumentumokra is kiterjed6 — szabalyokat talalunk a a
kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz616 38/2012. (II1. 12.) Korm. ren-
deletnek a tervezetek tarsadalmi véleményezésérdl szo6l6 rendelkezései
kozott. A hivatkozott rendelet 15. §-anak (1) bekezdése értelmében
»|Ha] e rendelet az adott stratégiai tervdokumentummal kapcsolatban



ezt elbirja, az el6készités soran biztositani kell, hogy a tervezetet a nem
allami szereplSk is megismerhessék és kifejthessék azzal kapcsolatban
a véleményiket”. A tarsadalmi véleményezésre bocsatas, annak lefoly-
tatdsa, a beérkezett vélemények feldolgozasa és a véleményekrdl késziilt
Osszefoglald elkészitése a stratégiai tervdokumentum el6készitéséért
felel6s feladata, aki egyébként a rendeletben meghatarozott vélemé-
nyezési forman kivil az altala felkért nem allami szereplékkel folytatott
egyeztetést is kezdeményezhet a tervezettel kapcsolatban..

Az emlitett rendelet 16. §-anak (1) bekezdése értelmében a tarsadalmi
véleményezés keretében a tervezetet a jogszabalytervezetek és szabalyozasi
koncepcidk kozzétételérdl és véleményezésérdl szol6 301/2010. (XIL
23.) Korm. rendelet 1. § b) pontjdban meghatarozott §sszkormanyzati
portalon is kézzé kell tenni (ami elvileg korlatozastél mentes és dij-
mentes hozzaférhetSséget jelent) és biztositani kell, hogy barki digitalis
formdban véleményezhesse azt.

A kizvetlen egyeztetés keretében a jogszabaly elGkészitéséért felel6s mi-
niszter stratégiai partnerségi megallapodasokat alakit ki. A jogszabaly
el6készitéséért felel6s miniszter e megallapodasok révén szoros egyutt-
muikodést alakithat ki azon szervezetekkel, amelyek készek a kblesonos
egyuttmikodésre, és amelyek az adott jogteriiletek szabdlyozasanak
el6készitésében széles tarsadalmi érdeket jelenitenck meg vagy az adott
jogteriileten tudomanyos tevékenységet végeznek (a tovabbiakban:
stratégiai partner). Stratégiai partnerség alakithat6 ki kiillonGsen a) a civil
szervezetekkel, b) egyhazakkal, ¢) szakmai, tudomanyos szervezetekkel,
d) orszagos nemzetiségi dnkormanyzatokkal, e) érdek-képviselet szer-
vezetekkel, f) koztestiiletekkel, valamint g) a felséoktatasi intézmények
képviselSivel. Az egytittmikodés feltételeit és kereteit a stratégiai partner
és a miniszter kozott hatarozott idejd, de legkésébb a miniszterelnék
megbizatisinak megsziinéséig tarté megallapoddsban kell rogziteni.’'’

310 A stratégiai partnerségre j6 példa a 2012 novemberében Navracsics Tibor

miniszterelndk-helyettes, kozigazgatasi és igazsagliigyi miniszter, mint a Kozigazgatasi
és Igazsagiigyi Minisztérium képviselje és a COF (Civil Osszefogis Férum)
szervezeti alapjat adé Civil Osszefogas Kozhasznd Alapitvany képviselje, Csizmadia

Laszl6 elndk kozott 1étrejott stratégiai megallapodas. A megallapodas szerint “a
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életviszonyoknak megfelel6 jogszabalyok megalkotasat, valamint a jogszaballyal
érintett tarsadalmi rétegek képviseletét”.
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Sajdtos szabdly, miszerint a stratégiai partner kitelessége, hogy a kivetlen egyez-
tetés sordn ag, adott jogteriilettel foglalkozd, stratégiai partnerséggel nem rendelfeezd
szervezetek véleményét is megjelenitse. 53 adott esetben azt jelenti (jelentené), hogy
a ,rivalis” szervezet dllaspontiat kellene teljes kiriien és bitelesen megjelenitent.
Tovabbi lényeges szabaly ebben a kérben, hogy a jogszabaly el6készité-
séért felel6s miniszter a stratégiai partnereken kivill mast is bevonhat az
érintett tervezet kdzvetlen egyeztetésébe, illetve kérelemre lehetSséget
biztosithat meghatarozott jogszabaly véleményezésében vald részvételre.
Jogforrasokban is rigzitett Nemszeti Konzultdcios formdakban vald részvétel. P. a
Munka T6rvénykonyvérsl szol6 2012. évi L. térvény 153. § (1) bekezdése
alapjan felhatalmazast kap a Kormany, hogy a) a kételez6 legkisebb
munkabér és b) a garantalt bérminimum Osszegét és hatalyat — a Nemzeti
Gazdasdgi és Tdrsadalmi Tandesban folytatott konznltaciot kovetden — rendeletben
allapitsa meg. Az egyes — tipikusan agazati — konzultaciok vonatkoza-
saban iranyadd szabalyozék kézott emlithetjiik — egyebek mellett — a
2012. jalius 16. és 26. kézotti konzultacids sorozat vonatkozasaban
vallalt feladatokrol sz616 1412/2012. (IX. 28.) Korm. hatirozatot, a a
gazdasagi konzultacidval Gsszefiiggs feladatokrol sz616 1167/2012. (V.
25.) Korm. hatirozatot, a a Versenyszféra és a Kormany Alland6 Kon-
zultaciés Féruma feladatainak ellatisahoz sziikséges forrasok biztositdsa
érdekében a rendkiviili kormanyzati intézkedésekre szolgald tartalékbol
torténd elSiranyzat-dtcsoportositasrol sz616 1166/2012. (V. 22.) Korm.
hatarozatot, a szocialis konzultacié pénzigyi fedezetének biztositasaval
kapcsolatos kormanyzati feladatokrdl sz616 1265/2011. (VIIL 4.) Korm.
hatarozatot, vagy éppen a szocialis konzultacidval 6sszefiggé feladatok
ellatasardl szolo 1137/2011. (V. 6.) Korm. hatirozatot is.

A konzultaciéval kapcsolatosan altalanossagban is kijelenthetd, hogy
a megalapozott dontéshozatal, a mindségi kormanyzas és jogalkotas
megkoveteli az érdekelt felekkel val6 parbeszédet, a konzultaciot is. A
konzultaci6 az érdekelteknek a dontéshozatal folyamataba val6 bevo-
nasa abbdl a célbdl, hogy tényleges tarsadalmi egyeztetés j6jjon létre. A
fogalom ennyiben tehdt nem pusztan az el6készitési eljarasban térténd
egyeztetésre utal, hanem a politikai akaratképzés sajatos megnyilva-
nulasara is, ami a kompromisszumos jogszabalyi tartalom kialakitasa
érdekében torténik.’!

311

Dr. DrinOcz1 TimeA: Mindségi jogalkotas és adminisztrativ terhek csékkentése

Eurépaban. HVG-ORAC, Budapest, 2010. 32-33.
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A konzulticidénak szamos funkcitja van:*'? a tajékoztatasi funkciot valo-
sitja meg a konzultacio, amikor informaciot kézvetit vagy arrdl ad hirt,
hogy a konzulticié megindult, vagy annak menetérél, a bekapcsolodas
lehet6ségérdl, illetve az elért eredményrdl szamol be. A tajékoztatasi
funkciotol megkilonboztethetjiik a kommunikacios funkciot, amely az
érdemi parbeszédet, illetve szakmai eszmecserét valositja meg, akar az
allami szerven belil, az allam szervek kozott vagy éppen a a jogalkotd
és a kulsé aktor(ok) kézott. Tovabbi funkcié a jogi funkcié is, amely
a beérkez6 vélemények figyelembe vételének modjat, feltételeit szaba-
lyozza, adott esetben kikényszerithet6vé is téve ezeket a szabalyokat.
A demokratikus funkcié pedig a részvételi demokracia erésitésében,
tamogatasaban bir magyarazo erével.
A konzultaci6 jelentSségét hangsulyozza a Bizottsag is, amely kdzleményt
adott ki a konzultaciérdl, célként jelélve meg, hogy a konzultacié soran
minden érdekelt megfeleléen kifejthesse véleményét. **°

10. Kozérdekit bejelentés. A kozérdekd bejelentés olyan korilményre hivja fel a
figyelmet, amelynek orvoslasa, illetSleg megsziintetése a k6z6sség vagy az
egész tarsadalom érdekét szolgalja. Témank szempontjabdl is rendkiviil
lényeges, hogy a kézérdekl bejelentés javaslatot is tartalmazhat. [Az
curdpal unids csatlakozassal 6sszefiiggd egyes térvénymodositasokrol,
torvényi rendelkezések hatalyon kiviil helyezésérdl, valamint egyes tor-
vényi rendelkezések megallapitasar612004.évi XXIX. tv. 141. § (3) bek.]

11. Kizmeghallgatis (ide nem értve a nemzetiségek jogairdl szolo 2011. évi
CLXXIX. térvényben szabélyozott kézmeghallgatast). Az Otv. 13. §-a
értelmében ,,[A] képviselS-testiilet évente legalabb egyszer, elére meg-
hirdetett k6zmeghallgatast tart, amelyen a valasztopolgarok és a helyben
érdekelt szervezetek képvisel6i kbzérdeki kérdést és javaslatot tehetnek”.

12. Roma szervezetek (delegaltjai) az egyes véleményezd, javaslattevd és koordinatiy
szervekben (lasd részletesen a 9. fejezetben).

13. Lobbitevékenység (lasd részletesebben az 5.4.3. alfejezetben).

312 Dr. DriNOCzI TIMEA 1. m. 33.

313 Towards a reinforced culture of consultation and dialogue — General principles
and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission.
Communication for the Commission, COM(2002) 704 final.

135



B) A jogalkotét kdzvetve, mas szerven keresztiil befolyasold eszk6z6k

E kérben keriilnek bemutatasra azok a lehetdségek, melyek révén nem a
jogalkoto, hanem valamely mas allami szerv megkeresése ttjan hathat az
allampolgar a jogszabalyok tartalmara. Ezek a mechanizmusok néhany
esetben rendkivil kézvetetté (olykor, mint azt latni fogjuk, tobbszérdsen
attételessé) teszik a jogalkotd befolyasolasanak lehetéségét (adott jogszabaly
tartalmanak feliilvizsgalatat eredményez6 eljaras kezdeményezése révén).

1. Alkotmdinyjogi panasz. Az Alaptorvény 24. cikke (2) bekezdésének c)
pontja értelmében az Alkotmanybirdsag alkotmanyjogi panasz alapjan
felulvizsgalja az egyedi tigyben alkalmazott jogszabalynak az Alaptor-
vénnyel valé 6sszhangjat.

2. Alapvetd jogok biztosa eljdrdsinak kezdeményezése. Az Alaptérvény 24. cikke
(2) bekezdésének e) pontja alapjan a Kormany, az orszaggyilési kép-
visel6k egynegyede vagy az alapvetd jogok biztosa kezdeményezésére
— utblagos normakontroll keretében — feliilvizsgalja a jogszabalyoknak
az Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat. Az alapvets jogok biztosanak erre
iranyuld eljardsat barki kezdeményezheti az Alaptorvény 30. cikkének
(1) bekezdése értelmében.

3. Eldzetes normakontroll eljdrds, illetve Nemzetkizi szerzddésbe iitkozés vigsgdlata
cljabol az inditvanyozdsra jogosulthoz, fordulds. E kérben figyelembe kell
venni pl., hogy az Alkotmanybirésag az Alaptorvény 24. cikk (2) be-
kezdés a) pontja alapjan az elfogadott, de még ki nem hirdetett torvény
inditvanyban meghatarozott rendelkezéseinek az Alaptérvénnyel vald
Osszhangjat az Alaptorvény 6. cikk (2) és (4) bekezdéseiben meghata-
rozott inditvanyozasra jogosult altal benyujtott, hatarozott kérelmet
tartalmazo inditvany alapjan vizsgalja.

8. A kozigazgatason beliili egyeztetések és jogalkotassal kapcsolatos
egyéb feladatok - altalanossagban

Az egyes minisztériumok vonatkozasaban a jogszabaly-el6készitési és a kor-
many-el6terjesztések el6készitésének feladatai részben azonosak, a miniszté-
rium minden 4dgazati felel&sségkorébe tartozé teriileten el6késziti a kormany
szamara a torvénytervezeteket és a kormanyrendelet-tervezeteket. Ugyanakkor
a kormany dontéseinek nagyobb része nem jogalkotasi jellegti, hanem feladat-
kijelol6 és ellendrzo aktus, melyekkel kapesolatos elSterjesztéseket szintén a
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tarcak készitik el6.’'* A kormanyzati és a miniszteridlis jogalkotd tevékenység
tehat kétiranyu, hiszen a sajat jogszabalyaikon kiviil e szervek jogszabaly-el6-
készitS tevékenysége az egyéb instrumentumokra is kitetjed.”

A kormanyrendeletek és a miniszteri rendeletek el6készitéséért a jogsza-
baly targya szerint hataskorrel rendelkezé szakminiszter felelGs. A miniszter
gondoskodik arrél, hogy a kormanyrendeletekhez kapcsolédd kormany-
elGterjesztésekben részletesen mutassak be, hogy az adott targykor el6irdsai
mennyiben igénylik a kormanyrendeleti szintd szabalyozast, és mely rész-
tertletek esetében adhat6 felhatalmazas miniszteri szintd szabalyozasra.”'

A nagyobb jelentéségl kormanyzati dontések (pl. atfogo térvényjavaslatok,
fontosabb kormanyrendeletek, programok) el6készitése és a dontéshozatal
kétszakaszos eljarasban torténik. Az elvi természetd, f6bb tartalmi kérdé-
sekben valé dontést kéveti a masodik szakasz, amely a javaslat részleteinek
kidolgozasara, a dontések elGkészitésére és meghozatalara iranyul.”"’

Témank szempontjabdl is lényeges, hogy a tarsadalmi és érdek-képvi-
seleti szervek a Kormanyhoz sem nyujthatnak be el6terjesztést, azt csak a
kormany tagja, a kormany dontése alapjan vagy a miniszterelnok elézetes
hozzéjaruldsival mas szervek és személyek tehetik meg.*'®

A Kormany iigyrendyérdl sz0l6 1144/ 2010. (V11. 7.) Korm. hatarozat értelmében
a Rillonbizd — igy adott esetben a romdkat (is) érintd és a kormdnyhoz, benydijtands -
eliterjesztéseke és a minisgteri rendeletek tervezetét — ha tirvény vagy e hatarozgat eltérden
nem rendelfezik — egyeztetés céljabil hatdridd megjelolésével meg kell kiildeni a minisz-
tereknek, a feladatkirében érintett Rormdnybiztosnak és kormanyhivatal vezetdjének,
akik a tervezetre észrevételt tehetnek. Ha az elGterjesztés a helyi vagy kisebbségi
onkormanyzatok feladatkérét érinti, a tervezetet véleménynyilvanitasra a
meghataroz6 orszagos Onkormanyzati érdek-képviseleti szerveknek meg
kell kiildeni. A févarost, illet6leg a megyei Onkormanyzat hataskérét érinté
kormanyzati déntések el6készitésébe a fépolgarmestert, illetleg a megyei
Onkormanyzat kézgyilésének elndkét is be kell vonni. Lényeges, hogy jog-
szabaly megalkotasara iranyulo elGterjesztések el6készitésénél a jogalkotasrol,
valamint az elektronikus informaciészabadsagrol szol6 térvény elbirasaira

314 Fazexas MARIANNA — Ficzere Lajos: Magyar kizigazgatdsi jog. Altalinos rész.
OSIRIS, Budapest, 2006. 153.

315 VADAL i. m. 165.

316 Uo.

317 VADAL i. m. 165.

318 Uo.
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kell figyelemmel lenni. Az ilyen eléterjesztéseket egyeztetni kell az tigyben
érdekelt orszagos 6nkormanyzati, tarsadalmi és érdek-képviseleti szervekkel,
valamint orszagos koztestiiletekkel.

Kiemelend6 tovabba, hogy a nem a Kormany altal benyujtott, targyso-
rozatba vett torvényjavaslatokkal és orszaggytlési hatarozati javaslatokkal,
valamint a térvényjavaslatokhoz és az orszaggytlési hatarozati javaslatokhoz
benyujtott modositd és kapesolédd modositd javaslatokkal kapesolatos
kormanyzati allaspontrél — ha a médosité javaslatok a szabdlyozas lényeges
tartalmat érintik — a miniszterelnok eltéré dontése hianyaban a feladatkérrel
rendelkezé miniszter a kdzigazgatasi és igazsagligyl miniszterrel egylttesen
a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet iilésére elSterjesztést nydjt be, amelyet
a Kormany a kévetkez6 tilésén megtargyal.

A Kormanyhoz benyujtott eléterjesztésekre vonatkozé elvaras, hogy ,,[Az]
elSterjesztésben — a szakmai részletkérdések mell6zésével — roviden be kell
mutatni a megalapozott déntéshez sziikséges informaciokat, igy kiléndsen
a javasolt intézkedésnek a kormanyprogramhoz val6 illeszkedését, indokait,
lényegét, £6bb tartalmi jellemz6it, koltségkihatasat, valamint varhat6 gazdasagi,
koltségvetési, tarsadalmi, igazgatasi, allamhaztartasi, nemzetkézi és egyéb
hatasait — szitkség szerint példakkal és szamitasokkal alatdmasztva —, illetve
kovetkezményeit (hatdsvizsgalati lap), jogszabaly esetében ezen tulmenéen
az alkalmazhatdsag feltételeit, valamint a természetes személyek és a vallal-
kozasok adminisztrativ terhei cs6kkentésé, illetve ezek ndvekedése esetén
az azt elkertlhetetlenil sziikségessé tevé szempontokat, tovabba hatosagi
eljaras esetében az elektronizalas Utemezését. Az elSterjesztésnek tartalmaznia
kell a dontés kommunikaciéjara vonatkozo javaslatotis.” [1144/2010. (VIL.
7.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérél, 10. pont]

E kérben emlitendd, hogy a jogalkotasrdl szol6 2010. évi CXXX. térvény
17. §-anak (1) bekezdése, tovabba 19. §-a értelmében a jogszabaly el6készitdje
— ajogszabaly feltételezett hatasaihoz igazodé részletességti — el6zetes hatds-
vizsgalat elvégzésével kételes felmérni a szabalyozas varhat6 kovetkezményeit,
illetve a miniszter folyamatosan figyelemmel kiséri a feladatkérébe tartozo
jogszabalyok hatdlyosulasat, ¢és szitkség szerint lefolytatja a jogszabélyok —a
17. § (2) bekezdésében meghatarozott szempontok szerinti — utélagos ha-
tasvizsgalatat, ennck soran Ssszevetl a szabalyozas megalkotasa idején vart
hatasokat a tényleges hatasokkal (Iasd még az 5.2.1. alpontban irottakat).

Itt kell emlitentink azt a rendkiviil karos gyakorlatot, amelynek keretében
az — egyébként a kozigazgatas altal el6készitett — egyes térvényjavaslatok
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egyéni képviseldi inditvanyként kertilnek benyujtasra, kikertlve az el6zetes
egyeztetés, illetve hatasvizsgalat kotelezettségét, ami egyuttal az utdlagos
hatasvizsgalatok elvégzését is neheziti, éppen a a szabdlyozas megalkotasa
idején vart hatasok teljes kord listajanak gyakori hianya miatt.

A kizigazgatdson beliili egyeztetési tevékenység tovdabbi linyeges és résgletes s3abdlyait
azg egyes ministérinmok dltal végzett kizigazgatdsi, dllamigazgatasi, illetve belsd egyeztetés
lenyegesebb résgletszabdlyairdl s3000 kigjogi szervegetszabalyozd eszkizokben taldljuf. Pl.
a Nemzeti Erdforras Minisztérinm Szervezeti és Miikidési Sgabalyzatarol szol6 6/ 2010.
(X. 19.) NEFMI ntasitds rendelfezik az Emberi Eréforras Minisztériuma altal
végzett kbzigazgatasi, allamigazgatasi, illetve bels6 egyeztetés Kinyegesebb részlet-
szabdlyairdl. Az egyes minisztériumokban (kormanyhivatalokban) el6készitett
tervezetek minisztériumon (EMMI) belil térténd egyeztetési rendje vonat-
kozasaban a 103. § (2) bekezdése alapjan ,,A minisztériumok (kormanyhiva-
talok) el6terjesztés-, illetve jogszabalytervezeteinek (a tovabbiakban: tervezet)
véleményezése soran az egységes hivatali allaspont érvényesiilése érdekében a
beérkez6 tervezeteket a Jogi Féosztaly elektronikus uton eljuttatja — egyebek
mellett — a feladatkGrében érintett szervezeti egység, intézmény vezetSjének
tevékenységét kozvetlenil iranyito helyettes allamtitkar titkarsaganak, illetve
az allamtitkar altal kézvetlenil iranyitott szakmai szervezeti egységeknek,
annak feltintetésével, hogy a tervezetet egyidejlleg mely tovabbi szervezeti
egységek, intézmények részére killdte meg. A beérkez6 vélemények alapjan a
Jogi Féosztaly elkésziti a minisztérium véleményét 6sszefoglald, a kdzigazgatasi
allamtitkar altal kiildend6 valaszlevél tervezetét.

A minisztériumban elikészitett tervegetek ministérinmon beliil tirténd egyeztetési
rendje vonatkozdsiban pedig a 104. § (1) és (2) bekezdéseiben azt olvashatink, hogy a

Jogszabdlyofk, illetve a kozjogi szervezetszabailyozo eszkozik elOkészitésére munkaterv
alapjan, illetve allami vezetd utasitdsa alapjan keriilhet sor, tovabba ,,A minisz-
tériumon belill a jogszabalyok el6készitésének az alabbi 6 szakaszai vannak:
a) a szakmai koncepcié megalkotasa,

b) a szakmai koncepcié véleményezése,
©) jogszabaly kodifikicidja a szakmai koncepci6 alapjan,
d) az el6terjesztés tarcakozi egyeztetését kovetd eljaras.

A vizsgalt utasitas 105. § (1) és (2) bekezdései értelmében a jogszabaly el6-
készitése érdekében elvi, tartalmi, szervezési kérdésekre is kitéré komplex,
atfogo, a szakmali tartalmat kifejez6 szabalyozasi koncepciot kell késziteni (a
tovabbiakban e fejezet alkalmazasaban: koncepciod), amelyhez mellékelni kell
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az el6készités hataridSs itemtervét (koncepceid véglegesitése, belsé egyeztetés,
kozigazgatasi és egyéb egyeztetés, tarsadalmi egyeztetés modja, kozigazgatasi
allamtitkari értekezlet, kormanytilés, Orszaggytléshez benyujtas id6pontja).
A koncepci6 elkészitéséért, el6zetes szakmai egyeztetésének lefolytatasaért,
bels6 egyeztetéséért, valamint tartalmanak szakmai, gazdasagi helytall6sa-
gaért és megvaldsithatosagaért a feladatkorénél fogva elsédlegesen érintett
helyettes allamtitkar, annak hidnydban allamtitkar (a tovabbiakban egyitt:
el6készitésért felel6s allami vezetd) és a feladatkdrénél fogva elsédlegesen
érintett szervezeti egység vezetdje (a tovabbiakban: el6készit6) a felel6s. A
koncepci6 kidolgozasaban résztvevé mas szervezeti egységek feladatkoritknek
megfelel6 mértékben felelnek.

Az utasitas 107. § (11) és 108. § (1) bekezdései értelmében ,,Az el6ter-
jesztés miniszteri értekezlet altali jovahagyasat kovetéen a Jogi Féosztaly
gondoskodik az elSterjesztésnek a KIM-be el6zetes véleményezés céljabol
torténé megkiildésérdl, s ha a KIM engedélyezte a kormany-el6terjesztés,
miniszterirendelet-tervezet allamigazgatasi egyeztetésre bocsatasat, vagy
elrendelte a jelentéstervezet kozigazgatasi egyeztetését, az elétetjesztés allam-
igazgatasi egyeztetésre bocsatasat az érintett tarsadalmi, szakmai szervezetek
részére torténé egyidejl megkildésével a Jogi Féosztaly végzi.

A jogalkotisra vonatkozo szabalyozids elemzése kirében megdllapithatd, hogy a sza-
balyozds — kiilondsen vizsgalt témdnk s3empontjabil - tovabbra is rendkiviil s3éttagolt.™"’
2011. januar 1-jét megel6z6en nem volt olyan atfogd térvény, amely akar
csak kisérletet tett volna arra, hogy egységesen szabdlyozza a a kormanyzati
dontéshozatali mechanizmusokban a tarsadalmi érdekérvényesités lehets-
ségét és eljarasi folyamatait.” A tirsadalmi részvételre vonatkozo egységes
torvényi szabalyozas tovabbra is hianyzik; a 2010. évi CXXXI. térvény ,,ugyan
cimében azt sejteti, hogy egységes szabalyozassal allunk szemben, azonban
err6l sz6 sincs. Mellette térvények, kormanyrendeletek sora tartalmaz a té-
mara vonatkozo szabdlyozast.”**! Pluralis tirsadalmi berendezkedés mellett
egyre tobbféle érdek és érték artikulalédik, amelyek kormanyzati dontésekbe
val6 becsatlakoztatdsa a tirsadalmi béke meg6rzése érdekében is elkertilhe-
tetlen. A kormanyzati déntéshozatali mechanizmusokban valé tarsadalmi
részvételnek viszont jogilag ugyantugy rendezettnek kell(ene) lennie, mint a
jogforrasi rendszernek. Egy jogallamban a jogalkotdsi folyamatokban vald

319 VADAL i. m. 170.
320 Uo.
321 Uo.
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tarsadalmi részvétel nem lehet esetleges, a hatalomgyakorl6 hangulatatdl és
diszkrécidjatdl fiiggs folyamat.’

8.1. A kormanyzati dintések konzultdcids mechanizmusai

Ezen iras célja, hogy legalabb részlegesen feltarja és bemutassa a romakkal
kapcsolatos kormanyzati dontések kialakitasaban szerepet jatszé intézmé-
nyek és eljarasok rendszerét. Témank szempontjabdl kilondsen lényeges,
hogy ,,[M]ara valamennyi modern kézigazgatasi rendszerben a kormanyzati
konzultativ szervek szévevényes rendszere alakult ki.**

Jelent6ségiikhoz és szamukhoz képest a tarsadalomtudomanyok kevés
figyelmet szentelnek a kormanyzati dontések kialakitasaban szerepet jatszé
ezen intézményeknek, ,holott szinte észrevétlenil kialakult egy 4j szektor,
amelynek mikodése a kormanyzati tevékenység minésége szempontjabol
létfontossagu és atlathatdsiga szempontjabol sem mellékes”.”** Kiemelendd
tovabbad, hogy e szervezetrendszert a jogszabalyok semmilyen 6sszefoglald
elnevezéssel nem illetik.”

Mind a ,hattérintézmények”, mind a ,,segédszervek”, mind pedig a
konzultativ szervek” vagy ,,tarsadalmi parbeszéd intézményei” kifejezések
pontatlanok és megtévesztéek (Iehetnek), tekintve példaul, hogy néhany
esetben a sziikebben értelmezett konzultaciés jogokon til kézhatalmi jogosit-
vanyokkal is rendelkeznek ezen — rendkiviil sokszint képet mutato - szervek.

Sziikséges ezen intézmények tipizalasa és a kézhatalmi dontéshozatal-
ban (jogszabaly-elGkészitésben) jatszott szereptk — Osszehasonlito jellegth
— tisztazasa, s — jelentSséglikre tekintettel — a kormanyzati déntéshozatali
rendszerben valé részvételiik szabalyozasa, hiszen ,,Magyarorszagon hiany-
zik a 6 tipusokra vonatkozd, atfogé jellegli magas szintd keretszabaly”. >

Ezen igények nem csupan praktikus okokbdl erételjesek, hiszen ,,[H]osszu
tavon a kompromisszumok szolgalhatjak a megegyezéses politika révén a

tarsadalmi béke fenntartdsat. A kormanyzas csak akkor lehet ,,sikeres és j6”,

ha a kormanyzottak heterogenitasat figyelembe veszi.”?’

322 VADAL 1. m. 170.
323 VADAL 1. m. 17.
324 Uo.

325 VADAL 1. m. 17.
326 VADAL i. m. 80.
327 VADAL i. m. 57.
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A kormanyzati konzultativ szervek attekinthet6sége érdekében azok
csoportositisanak alapja lehet:?*
a) arésztvevd (tagot delegald stb.) szervezetek kore;
b) azintézmény jogi szabélyozottsaga;
©) atagok jogai;
d) az alkalmazas gyakorisaga;
e) hogy a kormanyzati tevékenység mely szakaszdhoz kapcsolodik;

f)  akonzultacié szintje.

A részt vevé szervek kére alapjan Vadal megkilénbozteti a kormdnyzati
tevékenység belsd kongultatiy szerveit és a kormdnyzati tevékenység Riilsé konzultativ
szerveit. BElGbbibe sorolja azokat az intézményeket és eljarasokat (pl. kor-
manybizottsdgok, kabinetek, tircakozi bizottsagok), amelyekben csak allami
szervek vesznek részt és a civil szféra (nem allami szervek) képvisel6it nem
talaljuk meg a tagok k&zétt. Utdbbi kérbe pedig azokat a szerveket sorolja,
melyeken belil a kormanyzati szervek képvisel6i mellett a civil szféra in-
tézményei is megtalalhatdak: igy tarsadalmi szervezetek, érdekképviseletek,
szakmai, illetve szakértéi szervezetek, a tudomany képvisel6i, szakmai kamarak
sth.”” Eppen e korben lényeges, hogy ,,[E]zen szervek révén megvalsulhat
a kormanyzati tevékenység és a dontésekben érdekelt és érintett szervezetek
tevékenységének Osszekapcesolodasa. E szervek révén megvalosulhat az ér-
dekek megjelenitése, ttkoztetése, a konszenzusra térekvés, illetve a dontések
szakmai, tudomanyos megalapozasa”.**

Utébbi vonatkozasban a szakirodalomban is régota hangoztatott gyakorlati
nehézség, hogy azokban az intézményekben (testiileti szervekben), ahol a
civil tagok kivalasztasara nézve van valamilyen el6iras, gyakran csupan annak
meghatdrozasaval talalkozunk ,hogy milyen tipusu tevékenységet folytatd
szervezetek jogosultak a részvételre, illetve tesznek/tehetnek javaslatot a
képviseletre, ,,azt azonban homalyban hagyjak, hogy a kivalasztasuknak mi
a pontos mechanizmusa”, milyen maédszerek alkalmazhatéak a folyamat
demokratizmusanak biztositdsara.”!

A hagyomanyos konzultacids jogokon (informacids jog, targyalasi jog, javas-
lattételi jog, véleményezési jog) tulmutatd — kdzhatalmi tipusd — jogositvanyok

328 VADAL i. m. 60.

329 VADAL i. m. 61.

330 Uo.

331 Hrrrny Lajos: Civil beszéd vagy “pdrt-beszéd”’? Napvilag Kiad6, Budapest, 2010. 96.
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koz6tt emlithetjik azokat a jogokat, melyek révén a dontési hataskor megoszlik
a kozigazgatasi szerv (tipikusan kormany) és a konzultaciés szerv kozott.”
Ilyenkor a dontési jog eredeti cimzettje és felel6se egyedil nem tud déntést
hozni, hiszen az emlitett szerv egyetértési (egylittdontési) joga ezt korlatozza.

A kormany mellett mikddé testiiletekre vonatkozo szabélyozas egyedi
jellegd, altalaban minden testiilet mikddését kiilén jogszabaly vagy kdzjogi
szervezetszabalyozé eszkéz rendezi, ami hozzajarul ahhoz, hogy ezek fel-
adat- és hataskdreiben gyakran atfedések, parhuzamossagok tapasztalhat6-
ak.” A kormany mellett mikods testiletek funkeidi egyes esetekben nem
kiilonithetSk el egymastol, azonos feladatkorrel eltérd elnevezést szervek
muikodnek (pl. tarcakozi bizottsdgok, tandcsok — lasd késébb).

A koézponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasardl szold 2006. évi LVIL. torvény és a hatalyos — ha-
sonl6 cimt — 2010. évi XLIIL térvény belsé konzultativ szervekre vonatkozé
rendelkezései(nek 1éte) a kordbbi szabdlyozasokhoz képest el6relépésként
értékelhetdek.™ A rajuk vonatkozoé jogi szabilyozis azonban még tovabb
pontosithaté anélkil, hogy ez a kormany szervezetalakitasi szabadsagat
megszintetné.”

Azzal nem feltétlentil értlink egyet, hogy a kérdéskort a jelenleginél rész-
letesebb alkotmadnyi szabédlyok megalkotdsaval kell feltétlentl rendezni,”’
de nyilvanvalonak tinik, hogy a szabalyozas torvényi szint kibontasa és
részletezése szitkséges.

Az Burépai Unié tagorszagainak donté tobbségében elkiilénild, allandé
térumai alakultak ki a makroszint konzultacionak, amelyek lehet6vé teszik,
hogy a kormany és a szocialis partnerek, valamint egyéb érdekképviseletek
— azonnali megallapodasok kotottsége nélkiil — folyamatosan kapcsolatban
legyenck, s ennek keretében megismerjék, megismerhessé¢k egymas vélemé-

332 VADAL 1. m. 61. és 86.

333 VADAL i. m. 80.

334 Uo.

335 A hatalyos térvény 30. §-anak (1) bekezdése értelmében a Kormany egyéb — azaz
a kormanybizottsagokon és a kabinetek mellett tovabbi - javaslattevs, véleményez6
vagy tanacsadoi tevékenységet végzd testlletet hozhat 1étre. Az idézett szakasz (2)
bekezdése értelmében az (1) bekezdésben meghatarozott testilet tagjait, valamint
az annak dlésére allandé jelleggel meghivott személyek korét a testiiletet 1étrehozo
normatfv kormanyhatarozat jeloli ki.

336 VADAL i. m. 81.

337 Uo.
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nyét.”® Ez a munka vilagat kozvetlentl érint6 kérdések szik keresztmetszetén
tulmutatdan kifejezetten szakpolitikai kérdésekre is kiterjed. A gazdasag- és
szocidlpolitika globalis alakitisaban valé részvételre iranyulé makroszintd
konzultaciok egy-egy, kiemelt presztizzsel rendelkez6, dominans férum ad
intézményi keretet a tagorszagokban.””

Egyébirant ,,[M]egallapithat6, hogy Magyarorszagon a konzulticiénak
hagyomanyosan jéval kisebb a presztizse, mint a tagorszagok tobbségé-
ben.”* Magyarorszagon a konzultativ szerep szamos esetben valamifajta
csokkentértékiségként, sikertelenségként csapddik le — a szereplék 6nér-
tékelésében, 6nképében is; az érdemi — makroszintd — politikaformalasbol
valé lassu kiszorulas egyfajta szinonimajaként. Ez all annak hatterében is,
hogy Magyarorszagon a konzultacid, egyeztetés, egyiittmikédés alapvetSen
megallapodas-kozpontd, alku-orientalt.™!

Ma Magyarorszdgon a konzultdcio nem az, értékek, hanem a relative gyorsan valtozd
brdekek megielenitdfe, eszkize. Ezzel szorosan dsszefiiggd jelenség (tény) az, is, hogy mig
a legtobb régi tagdllamban a konzultdcid érdemi (jogi garancidk dltal is biztositott) és
Jolyamatos, aktiv, addig Magyarorszagon — hagyomanyosan — az, ,,ad hoc” jelleg donzi-
nal*? kiegésziilve az egyes forumok dssehivsi gyakorisaganak alacsony mértékével.

9. A kormanyzati dontés-el6készités egyes — a romak érdekeinek
megjelenitését és déntéshozatalba t6rténé becsatornazasat célzo —
sajatos intézményei

Egyes, — a kormdnyzati dontés-elokészités korében lényeges —, a kormdnyzati tevékeny-

ségek minden sgintién és teriiletén megielend sajdtos (érdek)szempontok dontéshozatali

Jolyamatban tirténd — részben dgazati (siken vett s3akmai), részben funkciondlis (ag

egyes dgazatok sempontjain tillmntalo) — megjelenitésének és érvényesitésének egyik

hagyomdnyos middja az a megoldds, amely egyrészt az, adott (kozpolitikai) érdeket

a)  egy ondlld (és dontden az dllamigazgatds személyi dllomanydra tamaszkods) koor-
dinatiy sgerv létrehozdsdval érvényesits, mdisrészt

b)  azg érdekekre vonatkozd informdcidk. , kormdanyzati munkdba torténd kigvetitésé-
nek” — kiilsd aktorokat is bevond — intézményes megolddsait vezeti be.

338 LADO MARIA — TOTH FERENC: A konzulticid és intézmeényei a3 Eurdpai Unidban,
tagdllamaiban és Magyarorszagon. OFA, Budapest, 2002. 192.

339 Uo.

340 LADO MARIA — TOTH FERENC i. m. 193.

341 Uo.

342 LADO MARIA — TOTH FERENC i. m. 194,
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Mindkét szervtipust besorolhatjuk az un, kormanyzati segédszervek kérébe
(asd még a 8.1. alfejezetben), melyek ,,k6z6s tulajdonsaga, hogy tevékeny-
ségiik egy része, vagy egésze a kormanyzati déntéshozatali folyamathoz
kapcsolodik azzal a céllal, hogy e dontések minden — szakmai, jogi és poli-
tikai — szempontbdl megalapozottak legyenek, és a meghozott dontések a
valosagban is érvényesiljenek”. >

A viszgdlt témdban az a) pontban foglaltakat szolgdlja a Tdrsadalmi Felzarkizasi
és Ciganyiigyi Tdrcakizi Bizottsag. A Kormdny a ciganysag és a mélyszegénységben élo
személyek életkoriilményeinek, tdarsadalmi helyzetének javitasa, valamint tarsadalmi
integrdcidjanak eldsegitésére irdanynld kormdnyzati tevékenység dsszehangoldsa érdekében
hozta létre a Tirsadalmi Felzdrkdzdsi és Ciganyiigyi Tdrcakozi Bizottsagot, amelynek
elsddleges feladata — a Tdrsadalmi Felzdrkozasi és Ciganyiigy: Tdrcakizi Bizottsdg
létrebozasdrdl szolo 1199/2010. (IX. 29.) Korm. batdrozat 2. pontja alapjin — a
tarsadalmi felzarkdzassal kapesolatos tevékenységének dsszehangoldsa, illetve javaslattétel
a Kormdny szdmdra a tarsadalmi felzirkdizdssal kapesolatos feladatok forrdsigényének
dsszebangolt tervezésére és a péngfelhaszndlds ellendrzésére, tovabbd a ciganysdg és a
mélyszegénységben élg személyek életkiriilményeinek, tarsadalmi helyzetének javitdsdval,
valamint tarsadalmi integracidjanak eldsegitésével kapesolatos kormanyzati feladatok
végrebajtdsanak koordindlasa és értékelése.

A fenti b) ponthan irottak intézményes leképezddése (a vigsgilt teriileten) a Roma
Koordindcids Tandes (ROK-T) letrehozdsdrdl szdlé 1102/2011. (I17. 15.) Korm.
hatdrozattal létrehozott Roma Koordindcids Tandcs, melyet a Kormany a cigany népesség
hatékony felzdrkdzdsinak eldmozditisdt s3olgald intézkedések tarsadalmi partnerségen
alapuld kialakitisa, végrehajtisa és eredményeivel Rapesolatos vélemeénynyilvanitis ér-
dekében hozott létre. A Roma Koordindcids Tandes a tarsadalmi felzdrkdzdst szolgdld
tandesadd, kongultdcids testiilet, a jogalkotd szandéka szerint ag érintett tarsadalmi
¢soportok érdekeire vonatkozd informidciok Rormdanyzati munkdba torténd kigvetitésének
kiemelt szintere**

343 BaLAzs IstvAN: Magyarorszag kozigazgatasa. In: SZAMEL — BALAZS — GAJDUSCHEK
— Ko (szerk.): Az Eurdpai Unid tagillamainak kizigazgatisa. COMPLEX Kiado,
Budapest, 2011. 745. [a tovabbiakban: Barizs (2011)]

344 A Tanacs feladata:

a) felhivija a figyelmet mindazokra a problémakra, amelyek nehezitik a ciganysag
felzarkozasat segits intézkedések megvaldsulasat;

b) véleményt nyilvanit a szegénységben, tarsadalmi kizarédasban él6 cigany népesség
tarsadalmi integracidjat érint6 szabalyozasi és intézkedési javaslatokrél, valamint a
hazai és nemzetkézi jelentésekrdl, tajékoztatokrdl és beszamolokrél;

¢) javaslatokat fogalmaz meg a ciganysag életkérilményeinek, tarsadalmi helyzetének

145



Mikizben a Roma Koordindcids Tandesban a vonatkozd kormanybatdrozat 4. pontjd-
nak g) alpontja értelmében a roma kozisségek képuiseletében 6 [ tagia a Tandesnak, exek
kivdlasgtdsara kiilon pdlyaztatisi rendszer keriilt kialakitisra (ag emlitett dokumentum
14. pontja értelmében ,,.A Kormdny felkeéri a kizigazggatisi és igagsdgiigyi minisztert, hogy
a roma RO0sségeket kipuiseld olyan civil szervezetek kivilasgtasdra frjon ki palydzatot,
amelyek orszdgos hatdskorrel birnak (agazg letesitd okiratuk s3erinti tevékenységiiket leg-
aldbb hét megyére és harom régidra kiterjedd hataskorrel végzik), valds (szocidlis, oktatdsi,
egészségligyi kulturalis, foglalkoztatisi vagy mds a ko30sség érdekében végzert szakmai)
tevékenységet fejtenck ki, és kizhasznd, vagy kiemelten kihaszndi serveetek”.

A fenti bevezetd alapyjan is vildgos, hogy a két szervtipus nem , egynemii”: mig a mdso-
dife — elvileg - az, érdekek feltdrisdt, aggregdldsat és dintéshozik felé tirténd kizvetitését
szolgdlja, az, eldbbi a feltart érdekeke tényleges becsatornazasdt, és kiilonbozd programok
és jogi instrumentumok tervegeteiben trténd megjelenitéséneke szakmai elokészitését és
konfkretizdldsdt végz.

A roma iigyekkel dsszefiiged kormdnyzati kérdésekkel foglalkozd két szerv feladat-
kire, dsszetétele és egymashoz vald viszonya ezel egyiitt szamos kérdést vet fel, exeket
azg egyszeriség kedvéért pontokba szedve jeleniten meg:

L. A Tandes és a Bizottsag egymdshoz vald viszonya nem kiérlelt, a kormdnybatdrozatok
alapjdan nebezen ,,megfejthetd”

A sgemélyi atfedése — pl. a A Tandcs iilésein dllandd meghivottként tandceskozdsi joggal
vesznek 1észt a Tarsadalmi Felzdrkdzdsi és Ciganyiigyi Lircakizi Bizottsdg tagiat, illetve
a kormdnyzat mids képviseldi — ellenére indokolt lenne a kapesolat részletezobb kifejtése,
azon tillmenden is, hogy ,,a Roma Koordindeids Tandes és a Tdrsadalmi Felzdrkdzdsi
és Ciganyiigyi Tarcakozi Bizottsag kizotti kapesolattartas agok Titkdrsdgain kerestiil
torténik”, illetve — amint arra mar utaltunk — a Bizottsag tagiai dllando meghivottak
a Tandcs iilésein. A jogalkotd terve az volt, hogy az egyiittmiikodés résgleteit a Roma
Koordindcids Tandes igyrendjére bizza, dam ez — figyelembe véve a félévenkénti iilésezést
és az egyébkeént is elnagyolt jogositvanyokat a Tandcs tekintetében (lisd késébb) — nem
[feltétleniil jelent eldzetes garanciat a hatékony (egyiitt)miikidésre. Mikizben a cél va-

javitasat, valamint tarsadalmi integracidjanak el6segitését szolgalé intézkedésekkel
kapcsolatban;javaslatot tesz az elérend6 eredményekre, célokra, és megoldasmédokra,
tovabba konkrét intézkedésekre;

d) részt vesz a ciganysag tarsadalmi helyzetének javitisaval, valamint tarsadalmi
integraciéjanak elésegitésével kapcsolatos feladatok hatdsanak értékelésében;

¢) kozremkodik a felzarkdzast elSsegité szakmai halézatok kialakitdsaban,
fejlesztésében.
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l6ban az egyiittmiikidés kialakitisa és fejlesztése lenne; nem véletleniil tartalmazza a
vonatkozd — mdr idézett — kormanyhatdrozat azt a valdban praktifus rendelfeezést
is, hogy ,,[AJ Kormdny felbivia a minisztereket és ag egyéb kizponti dllamigazgatdsi
szervek vezetdrt, hogy a Kormdny jogalkotdsi tervében serepld, a romak tdrsadalmi
[felzdrkozdsat érintd jogszabdlyok esetén a Landes tagiai szamdra bitositsa a kozigaz-
gatdsi egyeztetés keretein beliil a véleménynyilvanitas lehetdségét”. 1ényeges, hogy mintdn
exen konstrukcid révén — a Rozigazgatds szervezete és logikdi szempontiabil — kiilsd,
civil s3ervezeteket is bevonnak a kiigazgatdsi egyextetésbe, ennek pontos protokollja
is ismert, szabalyozott kellene, hogy legyen, hogy ne csupdn joghkivetkezmeények nélkiili
WCelok” megfogalmazdsdra keriiljon sor.

Bdr a Bizottsdg és a Tandes — mint agt megdllapitottuk — formailag nem egynemii
tevékenységet végeznek, a vonatkozd kormdnybatdrogatok dttekintése alapjdn vildgos, hogy
a jogalkotd mindkét aktornak nagy szerepet szdan(t) a kiiloinbizd romdifkkal kapesolatos
koncepcidk, programeélok és konkrét programok kidolgozdsaban. A Tandes et — egyebek
mellett — ,,intézkedések kialakitdsiban” vald kozgremiikidéssel teszi, tebeti meg, mig a
Tarsadalmi Felzirkozasi és Ciganyiigy: Tdrcakozi Bizottsdgnak konkrét — dgazati

Jellegii — koncepcid-alkotdsi feladatai is vannak: pl. a kozfoglalkoztatissal kapesolatos

egyes intézkedésekrdl szild 1294/2011. (V111 24.) Korm. hatdrozat 1. pontjanak
b) alpontja rogziti, hogy a kizfoglalkoztatds kizéptavii koncepeidiat a ‘Iarsadalmi
Felzdrkdzdsi és Ciganyiigyi Tarcakizi Bizottsag kozremiikodésével kell elkészitent.

A szakirodalomban is visszatérien megjelend — a szikebb targyunkon tilmutatd -

Jelvetés, hogy a kialakult dintés-elokészit, egyeztetd forumok egymdishoz, vald viszonydt,

tényleges szerepét és sitlyat jogszabalyokban kellene tisztazni™ A dintd kérdés régita
az, hogy a dontden informalis, ,,személyre szabott” elemekkel kiegésziild dontéshozatali
mechanizmusok esetében a maindl mélyebb (és szamon keérhetd) jogi természetdi szabdlyo-
zds — 65 ag exzel elvileg elérbetd dtlathatisdg és nagyobb jogbiztonsdg — kitottsége vajon
nem éppenséggel az érdemi kompromisszumok elérése és gyakorlatias, ,,gyorsreagdldsi”
eS3kOZ0R alkalmazdsa korében jelenthetne-¢ komoly akaddlyokat. Annyi mindenesetre
kijelenthetd, hogy a kiilonbizd dontés-eldkészitési mechanizmusokat a maindl résgletesebb
Jogi eldirdsok révén lenne érdemes formalizalni>*

345 Lasd pl. TrROcsANYD LAszrLo: Kozjogi valtozasok és a rendszervaltas. Magyar
Kizigazgatis 1993/7.

346 Kert LAszLO: A kormanyzati dontéshozatal szervezetszociologiai nézépontbol.
In: PEsTI SANDOR (szerk.): Kizpolitika. Sziveggyijtemény. Rejtjel Kiadé, Budapest, 2001.
218.
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11, A stabil szervezet és dsszetétel hidnya a vigsgdlt sgerveknél.

A1016/2011. (I. 24.) Korm. hatdrozat a Téarsadalmi Felzdrkdzasi és Ciganyiigyi
Tdrcakizi Bizottsdg létrehoziasdrdl sz0l6 1199/ 2010. (IX. 29.) Korm. hatarozat nid-
dositasdrdl megpdltoztatta a Bizottsdg dsszetételét, ami egy kevéssé szerencsés jogalkotisi
gyakorlat fenntartdsa, bhisgen — még azg ilyen tipusi, belsé szakmai egyeztetést végzd
szervek esetében is - ag 0sses3o0R0MLsAg, Riérlelt egyiittmiiRodés jelenti ag; érdeni munka
egyik — gyakran ag, egyéb szakmai és targyi feltételeken is trilmutatd — alapjar. Ugyanez:
a helyzet a Roma Koordinacids Tandes (ROK-T) létrehozdsdrdl szol6 1102/2011. (11
15.) Korm. hatarozat 4. pontianak k) alpontianak megvdltozdsdval oss3efiiggésben.

1. A roma digyek dndlld kegeléséneke hidnya, mint tudatos kigpolitikai tirekvés
Noha az EU Framework for National Roma Integration Strategies 2011-2020
arra szdlitja fel a tagdllamofkat, hogy ,focus on Roma in a clear and specific way”, a hazai
roma stratégia egyserre kivanja kezelni a leszakadd régiok lakossdaganafk problémadyt,
a gyerekszegénységet stb. és a romdk helyzetét. Bar jelentds dtfedés van a harom problé-
mafkor dltal érintett célesoportok kozott és politikai mellett szakmai megfontolasok is
indokolhatidk, hogy a stratégia nem csak a ciganyok problémidit akarja orvosolnz, mégis,
azg egyértelmii fokusg hidanya vesgélyeztetheti a beavatkozdsok siferességét (valamennyi
érintett célesoport vonatkozdsaban). Ezen allitasok valosagtartalmat kézvetve
aldtaimasztja az a 2013-ban kiadott EGSZB vélemény is, amely az EGSZB
altal megrendelt, 27 tagorszagra kiterjedd kutatds azon eredményére alapoz,
amely ,,(...) a nagyfoku tajékozatlansdgon és elégedetlenségen tul egyfajta széles
korben osztott frusztraltsagot és bizalmatlansagot titkréz a roma tarsadalom
hangaddi, a civil szervezetek és reprezentansaik korében. Ugy téinik, az NRIS
[nemzeti romaintegracids stratégiak rendszere] nem erdsitette meg a romak
korében azt a névekvé elvarast és Gszinte hitet, hogy a stratégia érdemben
hozzédjarulhat a romék tarsadalmi integracidjanak 1ényegi javulasahoz”.*
A valds problémak identifikdlasinak hidnydval, lletve a valés problémakbol
lesztrt célok hianyaval szembesiiliink a tertletfejlesztésrdl és a teriiletren-
dezésrdl sz016 1996. évi XXI. térvényben is, amely 2. §-anak b) pontjaban
rogziti ugyan, hogy célja a ,,tovabbi valsagtertletek kialakuldsainak meg-
akadalyozasa, tarsadalmi esélyegyenlSség biztositasa érdekében”, illetve 3.
§-anak (4) bekezdésében r6gziti, hogy ,,[Az] allam teriletfejlesztési feladata
kiléndsen: a) az elmaradott térségek felzarkéztatasa (...)”, de a roma-kér-

347 Az Eurépai Gazdasagi és Szocialis Bizottsag véleménye — A roma polgarok
tirsadalmi felruhazdsa és integricidja Eurépiban (kiegészité vélemény) (2013/C
11/05) 1.4. pont
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dést nem nevesiti és a mar emlitett 2. § d) pontjaban is csak ,,a nemzeti és
térségi identitastudat megtartasa és erGsitése” jelenik meg altalanos célként,
a nemzetiségi, illetve kisebbségi identitastudat megerésitése nem, mikézben
Magyarorszag Alaptorvényének Nemgeti Hitvalldsa rigziti, hogy ,, A veliink éld
nemzetiségek a magyar politikar RG30556g részel és dllamalkotd tényezoR” (ext megismétli
a a nemetiségek jogairdl szl 2011. évi CLXXIX. torvény preambuluma is).

Rendkiviil lényeges, hogy amennyiben olyan személyek a véleményezd, koordinativ,
elokészitd tevékenységet kifejtd testiiletet tagiai, akik egyéb szempontokat is kell, hogy
képuiseljenek, 7gy nagy azg esélye annak, hogy a roma érdekek feloldidnak, illetve mids
Crdekeke oltirdn dsszezsugorodva a fenndlld helyzetek konzervaldddsdt eredményezik,
mikoben termésetesen siikség van a nem csupdn részérdekeket megielenitd kigremii-
kdddkre és dontéshozdkra is.

A vizsgalt korben ag egyik legrégebbi, s megnyngtatoan ma sem megvilaszolt
kérdeése tehdt, hogy a roma digyeket — a kigigazgatdson beliili szerepliket felvonultatd
egyeztetések sordn — tudatosan egyiitt kell-e kezelni az egyéh — felzdrkdztatisi, szocidlis,
teriiletfeflesztési, ifjilsagiigyi, oktatdsi és mds — kérdésekkeel, s ha igen milyen mértékben,
illetve a dintés-elokészités mely pontjain lehet indokolt a roma érdekek teljesen ondllo
megjelenitése, ,,becsatorndzdsa”. ,,Ugrdld jogok és értékek” megjelenése figyelhetd meg: a
romafk helyzete olykor a kisebbségi (etnikai), mdskor sgocidlis (s3egénységgel dsszefiiged)
kérdésként jelenik meg, attol fiigaden, hogy melyik aspektus tiinik domindnsnafk, illetve
ag adott kozpolitikai program, palyazat melyik hangsilyozasdt ,,igényli”. Ennek a
pdrbuzamos érdek- és jogvédelemneke szdmos elonye lebet, dm egydittal lebhetdvé teszi a
valds problémdfk és azok nagysdgrendjének ,,elrejtését” a kizpolitikai folyamatokban.

Az Emberi Erdforrasok Minisztériumdn beliil Egyhdzi, nemszetiségi és civil tir-
sadalmi kapesolatokért felelds dllamtitkdrsag mitkodik, amelyen beliil a nemzetiségi és
cevil tdrsadalmi kapesolatok digye egyazon helyettes dllamtitkdrhoz, tartogik, aki felelds
a Nemzetiségi Fooszraly, illetve a Civil kapesolatok Foosztilya Tevékenységéért is |a
Nemzeti Erdforras Minisztérinm Szervezeti és Mitkiodési S zabalyzatardl szild 6/ 2010.
(X. 19.) NEFMI utasitis 47. § (3) bekezdésének g) pontia alapjan a belyettes dllanm-
titkdr iranyitja a kovetlen aldrendeltségébe tartogo szervezeti egységek tevékenységét|.
Emellett — szintén az EMMI-n beliil — miikidik T arsadalmi Felzdrkizasért Felelds
dllamtitkarsag is.* A nagyfokii szabdaltsag és felaprozottsag ellenére sincsenek azonban
kizdrdlag roma digyekre specializdlidott | kiilin roma-referensek” az emlitett dllamtit-
kdrsdgok kiilonbozd fdosztilyain és osztalyain. Bar ag egyes kizponti dllamigazgatdsi

348 Az Emberi Eréforrisok Minisztériumat az emberi eréforrdsok minisztere,
Balog Zoltin vezeti, aki kozvetlendl irdnyitja a tarsadalmi felzarkézasért felelés
allamtitkarsagot is.
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sgerveknél a killonbizd szerveeti egységeknél, osztalyokon bagyomdnyosan léteznek
roma referensek, exek tevékenysége nem kizardlag a roma s3empontok érvényesitésében
meriil ki, hanem egyéb feladatkireik, , irdnyultsagaik’” mellett foglalkoznak ezzel. 1tt
emlithetjiik, hogy létezik ag sin. Esélyegyenldségi referensefe pozicidia is ag egyes kozponti
szerveknél, de Ok nem kapnak eldterjesztéseket vélemeényezésre, inkdbb ,,hazon beliili”
humanpolitikai jellegit feladataik vannak.

A Tarsadalmi Felzarkizdsi és Ciganyiigyi Tdrcakizi Bizottsdg dsszetétele™ sem
[feltétleniil nydjt garancidt arra, hogy a résgtvevike tilnyomd tobbsége a Bizottsdg iilésén
valdban sgakmai hozzdértéssel nyilatkozzon meg — kifejezetten roma iigyekben. Nem
véletleniil 5301 errdl maga a kormdnybatdrozat is, amely lehetdvé teszi, hogy a Ldrsadalmi
Felzirkozisi és Ciganyiigyi Tdrcakozi Bizottsdg iilésére annak elnoke egyéb személyekeet
is meghivjon. A Bizottsdg jelenlegi dsszetétele valdsziniisiti, hogy a Bizottsdg iilésein érdemi
vita sth. nem ajlik, hanem ott csupdn a kordbban elokészitett anyagok ismertetése és
kizosen kialakitort dllaspontként tirténd elfogadasa (tudomdsul vétele) torténike meg.

A tdrsadalmi kobézid és a kizigazgatds mitkidésének dsszefiiggése kirében ki kell
emelni, hogy a liberalis nacionalizmus, az integracionizmus politikajanak célja,
hogy megerésitse a nemzettagsag érzését minden allampolgarban, akik egyre
bonyolultabb, tirsadalmilag szétszabdalt viligban élnek. Eme — a nemzeti
identitast is Uj tartalmakkal megtolté — iranyzat egyik vallalt célja az is, hogy
elfedje az etnikai (és egyéb) kisebbség és tobbség kozott valasztovonalat (is).”" A
kozigazgatas azonban lépten-nyomon belebotlik exekbe ag drkokba (akaddlyok-

349 A TFCTB elndke a Koézigazgatasi és Igazsagigyi Minisztérium tarsadalmi
felzarkozasért felel6s allamtitkara, tovabbi tagjai pedig a

a) a Nemzetgazdasagi Minisztérium foglalkoztataspolitikaért felel6s allamtitkara,

b) a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium fejlesztési és koordinacios allamtitkara,

¢) a Beliigyminisztérium 6nkormanyzati allamtitkara,

d)_a Kozigazgatasi és Igazsaglgyi Minisztériumnak a terileti kozigazgatasért és
valasztasokért felel6s allamtitkara, valamint az egyhdzi, nemzetiségi és civil tarsadalmi
kapcsolatokért felel6s allamtitkara,

¢) az Emberi Eréforras Minisztérium oktatasért felel6s allamtitkara, szocidlis, csalad-
és ifjusagligyért felelés allamtitkara, kultaraért felel6s allamtitkara, egészségligyért
felel6s allamtitkara és sportpolitikai allamtitkara,

/) a Vidékfejlesztési Minisztérium vidékfejlesztésért felelés allamtitkara, és

g) a Kézponti Statisztikai Hivatal elnéke,

h).a Miniszterelndkség képviseldje.

350 Davip GoobHarT: Ami Nagy-Britanniat 6sszetartja... In: Irdsok az egyenlitienségrol,
azg egyenldsdirdl — és az, 4y egyenldségrl. Szerk: ANTHONY GIDDENS ES PATRICK DIAMOND.
Napvilag Kiadé, Budapest, 2000., 213.
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ba), amelyek attdl fiiggetleniil léteznek, hogy bekeriiltek (bekeriilnek) -e a politika dltal
tematizdlt kozbeszéd targyai RiZe. S ha be is keriilnek, a mégoly nemes céltételezésefe is
kudarcot vallanak, ha figyelmen kiviil hagyjuk a magyar tdarsadalmi-gazdasagi valdsagot.”!
Alljon itt példaként az — imént mar emlitett - integralt oktatds intézménye,’
amely a hatranyos helyzetben 1év6 gyermekek esélyegyenléségének novelése
céljabol a sérilt, fogyatékos és egyéb okbdl kisebbségi helyzetben 1éviket az
ilyen sajatossagokkal nem rendelkez6kkel egytitt kivanja oktatni-nevelni; a
szolidaritasra késztetettség, az egyittérzés, egyuttmikodés stb. kialakitasanak
nemes tervével. A valosagban azonban a ,,t6bbségi tarsadalomhoz” tartozé
szil6k szamos helyen kiveszik gyermekeiket az ilyen &sszevont osztalyokbol,
s mas iskolat valasztva nem csak financialis szempontbdl nehezitik meg a
csOkkent létszamu intézmények tovabbi mikodését, hanem a szegregacid
folyamatanak mélyiilését, olykor gyorsulasat is eléidézik.

Igaznak fogadhatjuk el azt az allitast, hogy az un. t6bbségi elv ,,nem
alkalmazhat6 vallasi, etnikai, tirsadalmi kisebbségekre, nem hasznalhaté
fel aktualis kisebbségi helyzetek dllanddsitisira”,> dm lényeges, hogy a
Qydgyirkeént feltiind pozitiv diszkrimindcid és , alkalmazort szolidaritds” nem a tényleges
19bbség (adott esetben a helyben lakd s3iilik) sajdtos — részben onkorldtogo — aktusa,
hanem a képviseleti demokracia intézmeényes megolddsa. Lahmann szerint a t6bbségi
elv aktivizalja ugyan a vélasztépolgarokat, de oly médon, hogy kizarja az
igazan lényeges dontésekbdl, egy ellenérizhetetlen szakapparatus korébe
utalva azok meghozatalat és végrehajtasat.” Ebben az értelemben — a fent
emlitett konkrét esetben is — a tényleges (helyi) tobbség sajatos ,,jogkorrek-
cios tevékenységével” allunk szemben, amely — helyes vagy helytelen voltatél
fuggetlenil — megkertilhetetlen tény.

Osszefoglalé jelleggel megallapithatjuk tehat, hogy ahhoz, hogy a foglalkoz-
tatas, oktatas, szocialpolitika és teriiletfejlesztési agazatok felzarkézas-politikai
szegmensein létrej0hessen az egységes koordinativ tarsadalmi felzarkdzas
szakpolitika, tovabba megteremtSdhessen a tarsadalmi felzarkézas szakpo-
litika szabélyozasi, intézményi és normativ rendszere és kialakulhasson a

351 Rixer (2007) 28.

352 Lasd legutébb a 2007-ben modositott, a nevelési-oktatasi intézmények
miikodésérdl sz616 11/1994. (V1. 8.) MKM rendelet 39/E. § (1) bekezdésének elsé
két mondatat.

353 TakAcs VERONIKA: A polgari engedetlenség mozgalma. Kozpolitika X1. szam
(2004), 6.

354 Uo.
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tarsadalmi felzarkézas szakpolitika kormanyzati koordindcids és monitoring
rendszere, a roma-kérdés kezelésére nem egyszerten csak — Gsszetételiiknél
fogva is legaldbb részlegesen latszattevékenységre korlatozott — bizottsa-
gokat és tanacsokat érdemes létrehozni, hanem a dontés-el6készités teljes
hosszmetszetében — a folyamat minden (vagy legtébb) allomasan — célszert
olyan személyeket bevonni, akik kizarélagosan, illetve elsédlegesen a roma
kérdéskorrel (roma érdekek megjelenitésével, adekvat becsatornazasaval)
foglalkoznak. Ebben a vonatkozasban jelzésértékd, hogy f6osztalyi szinten
— elnevezésébdl kbvetkezben — kifejezetten roma tigyekkel foglalkozé szer-
vezeti egység kizardlag a korabbi a Szocialis és Munkatigyi Minisztériumban,
Roma Integraciés Féosztaly formajaban mikodott.

IV. A Roma Koordinaciés Tandccsal kapcsolatos kritikak

Eloljaréban kell utalnunk arra, hogy — a vonatkozé dokumentumok
(kormanyhatarozatok) dsszevetése alapjan — nem vildgos, hogy a jelenlegi
intézményi biztositékok miben jelentenek eltérést a korabbi — hasonlé fel-
adatokat ellaté és mind politikai mind pedig szakmai értelemben sikertelen
— szervektol, szervtipusoktol (az elézményekre vonatkozé egyes adatokat
lasd a 9.3.1. alfejezetben).

A problémak kézott emlithetS, hogy a hasonlé feladatot ellaté kézigaz-
gatasi szervek feladat- és hataskoreinek elhataroldsa a tarsadalmi szervezetek
szamara is nehézkes.

A tovabbi nehézségek koézott kell emlitentiink egyrészt a tarsadalmi sze-
repl6k szakmai felkésziltségének és anyagi erbforrasainak alacsony szintjét
(ut6bbi pl. a szakértbi vélemények elkészitésének koltségeiben jelenhet meg),
masrészt a kormanyzati oldal kapacitasbeli hianyossagaként értékelhets az
ilyen jellegl — egyeztetési tevékenységre specializalédott — kézszolgalati
allomdny részleges hianya a kozpont dllamigazgatisban.?

A ROK-T vonatkozdsiban gyakor: kritika, hogy a 27 fis testiileti szerv igen
tillmeéretezett. S vald 1gazg, albizottsigok formajaban vagy egyéb middon tagolt miikodés
hidnydban nem feltétleniil hatékony, operativ sgervtipusril van s30, sokkal inkdbb
politikailag instrudlt, motivalt képzddményrdl, amelynek elsidleges funkcidja a mdshol
sgilletd elfépzelések politikai legitimaldsa.

Parhuzamos példikat keresve, a Szocidlpolitikai Tandcs dsszetételérdl, sgervezetérd]
és miikidéséril szold 129/2005. (VL. 1.) Korm. rendelet 1. §-dnak (1) bekezdése
alapjan pl. a Szocidlpolitikai Tandes hét regiondlis szocidlpolitikai tandcsbil és az;

355 VADAL 1. m. 171-172.
152



Orszdgos Szocidlpolitikai Tandesbol dll. A Roma Koordindcids Tandes esetén is a
hatékony(abb) miikidés egyik viltoztatasi irdnya lebet a teriileti egységek szerinti to-
vdbbi tagoldsa a szervezetnek, azaz az érdemi munka (elokészités) tobbsintiivé tétele.
A jelenlegi struktira egyébként magaban hordozza az ezen iranyba torténd
elmozdulas lehet6ségét, amennyiben a vonatkozé kormanyhatarozat 13.
pontjaban foglaltak alapjan a kormany annak az 5 tertileti cigany kisebbségi
onkormanyzatnak a vezet6it, amelyek teriiletén a kedvezményezett térségek
besorolasarol sz6l6 311/2007.(X1.17.) Korm. rendeletben meghatarozott
hatranyos helyzetd térségek és tertiletiikon talalhatéd szegregatumok szama
a legmagasabb, felkérte, hogy allandé tagként vegyenek részt a Tanacs
munkédjaban. Ennek a ,,strukturalt” kibontasat valositand meg a regionalis
szempontu munkaszervezés (ami értelemszertien tovabbi érdemi jogositva-
nyok telepitését, illetve delegalasat feltételezné).

Szintén az Orszagos Szocialpolitikai Tanacsra vonatkozo — fentebb em-
litett — jogforrasban taldlunk példat arra, hogy hogyan javithaté a mikoédés
hatékonysaga oly modon is, hogy a szerv belsé felépitése, tagolt mikodése
nem minden vonatkozasban el6zetesen meghatarozott, hanem a mindenkori
szitkségletekhez igazodd lehetéségekként keril szabdlyozasra: az emlitett
Tanacs ugyanis feladatainak végrehajtasara és javaslatainak, allasfoglalasa-
inak, véleményeinek, illetve déntéseinek el6készitésére — az tgyrendjében
meghatarozottak szerint — a tagjaib6l vagy mas szakért6kbdél
a) az cllatasok, illetve az ellatdsokat igénybevevé tarsadalmi csoportok

szerint differencidlt, tovabba képzéssel, kutatassal, médszertani felada-
tokkal foglalkozé szakmai kollégiumokat hoz létre,
b) eseti bizottsagokat hozhat létre.

Amennyiben a miikodés hatékonysaginak nivelését is onalld szempontnak tekintiik, rigy
Javasolhatd, hogy valamely tirgykorben kizdrdlag a ROK-T legyen jogosult javasiattételre,
illetve konkrét — hatdaridikkel és tobblet-jogositvinyokkal koriilbdstyazott — feladatai
legyeneke, a jelenlegieke helyett vagy mellett (lasd még a 9.1. alfejezetben).

9.1. Egyiittdintési jog

A Magyarorszdag Kormdnya és az Orszagos Roma Onkormanyzat kiitt létrejott
Keretmegdllapodds alapjan ,,[A] Korminy és az ORO egyiittmitkidésben kormdnyrende-
let-tervezetet dolgoz ki, amelyben rigziti az egyes beavatkozdsi feriileteket, az; egyiittdintési

megdllapodas szerepldit és az, egyiittdintésre megjelilt szervekekel az adott teriiletre vonatkozd
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egyiittdintési mechanizmust, figyelentbe véve és illeszfeedve a hatdlyos eurdpai nnids és hazai
eljardsrends szabalyokhoz. A Keretmegdllapodds — példalodzd jelleggel — meghatarozza azokat
a teriileteket is, melyeken az ORO-t ag érdekképuiselet hatékony, érdemi jogositvinyaival
kivanja felrubazni: ,, A Kormany ag egyiittdintési rendszert elsdsorban a foglalkoztatdis
bivitését, az oktatds szinvonalinak emelését, valamint az, életkitiilmények javitdsdt célzd
Jeplesztési programok, dsztondjjprogramok, berubdzdsi és foglalkoztatisi tamogatdsok
terén alakitia ki annak érdekében, hogy az ORO mint roma érdekképuiselet biztositani
tudja, hogy ezekben a programokban kelld ardnyban vegyenek résgt hdtranyos helyzeti,
miélysegénységben élg roma és nemr roma gyermekek, fiatalok és felndttek, és a tevékenységek
ténylegesen felemelkedésiiket, felzdrkozdsukat szolgdljak.”

Tovabbi adalék, hogy ag egyes tarsadalmi felzdrkdzdst cél30 rovid tavi intézkede-
sekrdl sz0ld 1136/2011. (V. 2.) Korm. hatarozat 2. pontjia — a romik tarsadalmi
beilleszfeedésének elisegitése, a cigdany népesség hatékony felzdrkdzdsdanak eldmozditisa
érdekében — elrendelte, hogy ,[Fleltl kell vizsgalni a kiilénb6z6 tarcakézi bi-
zottsagok, konzultativ testiiletek, kormanyzati és intézményi déntéshozatali
mechanizmusokkal kapcsolatos szabalyozasokat annak érdekében, hogy a
tarsadalmi felzarkozast célzo intézkedések kidolgozasaban és véleményezé-
sében, dintéshozataliban és monitorogdsaban ag Orsyagos Roma Onkormdnyzat (a
tovabbiakban: ORO) szdamira az egyiittmiikidés, az egyiittdintés és a folyamatos kap-
¢solattartas lebetdsége biztositort legyen”, tovabba ngyanezen dokumentum 6. pontjaban
azt olvashatjuk, hogy ,,[Bliztositani kell, hogy a nemzetkozi szervezetekkel,
tovabba az Eurépai Unid intézményeivel torténd, a roma felzarkdzast
érint6 kérdésekben folytatott tirgyalisokon Magyarorszag az ORO-vel
egyeztetett allaspontot képviseljen. Biztositani kell, hogy a roma felzarkézast
segité szempontok érvényesitése érdekében az ORO legalabb 1 £6 llandé
egyetértési joggal rendelkezé képvisel6t delegalhasson, aki — amennyiben
ennck lehet6sége adott — részt vesz a dontéshozatali folyamatban. Ennek
érdekében az egyes targyaldsi, egyeztetési, dontés el6készitési forumok té-
teles felsorolasat és az ORO 4llaspontja képviselésének lehetséges modjait
ki kell dolgozni”. Sajnalatos médon ezen részletszabalyok jelent6s részének
kidolgozasara jelen anyag lezarasaig (2012. 11. 28.) nem kertilt sor.

Egy konkrét példit keresve, az EMMI tdrsadalmi felzdrkdzdsért felelds belyettes
dllamtitkdra — a vonatkozd miniszteri utasitds alapjan — a minisgter dltal atrubazott
hatiskirben dont az Utraval6-MACIKA esélyegyenlségi 6sztondijak keretében
benyujtott palyazatokrol. Ez a dontési jogkor tipikusan azok kozé tartozik,
melyek egytittdontési jogea fejleszthetGek. Mar itt utalunk azonban arra is,
hogy az érdemi egytttdontési jogositvanyokat nem célszerti az egyes palya-
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zatok elbiraldsara (elsédleges értékelésére) vonatkozd déntésekre korlatozni.
Az egyiittdintési jog kapesan eliljgriban megdllapithatink, hogy bar a fogalom
mind bels jogunkban,® mind az Unids jogban," mind pedig a nemzetkizi jogi
instrumentumokban megtaldlhatd, annak részjogositvanyai intézmenyenként és terii-
letenkeént rendkiviili vdltozatossdgot mutatnak.>® A Keretmegdllapoddasban megelilt
egylittdontési jog jogszabalyi kifejtése kirében feltétleniil sziikséges annak rogzitése, hogy
mely kizigazgatdsi szerveknél (hatdsagokndl) és mely (hatdsdgi jogkdrrel nem feltétleniil
rendelkez0) testiileteknél, tovabbd igazgatisi feladatot ellitd kozintézmeényeknél, illetve
mely kizfeladatok vonatkozdsaban keriilhet sor.
A lehetséges megolddsok — azaz az egyiittdintési jog lényegét megtestesitd (résg)
Jogositvanyok tartalma és terjedelme — tekintetében megkiilonbiztethetiink
a)  vétdjog jellegil jogositvanyokat, melyek megakadalyozzdk — részlegesen vagy teljes

356 Az dizemi tandcsok egyiittdontési jogardl rendelkezett pl. a korabbi Mt. 65. §-anak
(1) bekezdése. Evtizede vitatott volt a torvény szovegének értelmezése, hogy az
egylttdontési jog minden joléti céld intézmény, ingatlan hasznositasara kiterjed, vagy
csak azokra, amelyekrdl kollektiv szerzédés rendelkezik. Az errél rendelkez6 mondat
szerkezeti atalakitdsaval a jogalkoté egyértelmivé tette, hogy a jog csak a kollektiv
szerz6dében meghatarozott intézményekre és ingatlanokra terjed ki. A térvény — ma
mar nem hatalyos — sz6vege a modositis nyoman a kévetkezSképpen szolt: ,,Az tizemi
tanacsot egyiittdontési jog illeti meg a kollektiv szerz6désben meghatarozott joléti céla
a) pénzeszk6zok felhasznalasa, illetve

b) intézmények és ingatlanok hasznositasa tekintetében.”

357 Amint az kozismert, az egymast kovetS szerzédések az Hurdpai Parlament
hataskorét fokozatosan kiterjesztették, s a Lisszaboni Szerzédés is tovabbviszi
e folyamatot azaltal, hogy az FEurdépai Parlament nagyobb befolyast szerzett a
jogalkotds, a koltségvetés és a nemzetkézi megallapodasok terén. A jogalkotas
terén Uj intézkedés az egylittdontési eljaras (4j nevén a ,,rendes jogalkotasi eljaras”
hatalyanak kiterjesztése. Ez konkrétan azt jelenti, hogy a szerz6dés a Parlamentet
a Tanacséval egyenrangd, valdés jogszabdlyalkotéi hataskorrel ruhazza fel
bizonyos teriileteken, amelyeken a Parlament eddig legfeljebb konzultacios joggal
rendelkezett. Ilyen teriilet példaul a legalis bevandorlas, a biintetétigyekben folytatott
igazsagligyi egyittmikoédés (az Eurojust, a binmegel6zés, a biintet6 jogszabalyok
kozelitése, a buncselekmények és szankciok meghatarozasanak Osszehangolasa), a
renddSrségi egyittmikodés (Europol), illetve a kereskedelempolitikdhoz és a k6z6s
agrarpolitikahoz kapcsolédd egyes rendelkezések. Ezaltal az Eurépai Parlament
hataskére a jogszabalyalkotas szinte minden tertiletére kiterjed.

358 E fogalommal kapcsolatban érdemes régzitentink azt is, hogy az egytittdéntési
jog nem kizarélag — s6t néhany vonatkozasban nem is elsésorban — normatfv aktusok
létrehozasat el6segité jogalkotasi forma, ,,m6d”; e munkaban is leginkabb mint a
jogalkotas kivanatos, ,,korszerd” eredménye jelenik meg.
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mértékben — valamely kérdésben a javaslat elfogaddsdt (a dintéshozatalt). Ilyen
lehet az, egyetértési jog biztositdsa, illetve a meghatdrozott szavazati aranyhoz, kotort
dontés eldirdsa (festilleti szerv esetén);

b)  a quasi vétijog jellegit jogositvanyok, melyek nem kozvetleniil a szabdlyozdsi tartalom
kialakitdsdt (a végsd dintés meghozataldt) befolydsoljdk, hanem a dontési folyamatra
vagy az, elfogadott dintés tényleges bevezetésére (végrehajtisdra, alkalmazbatisagara)
gyakorolnak kovetett — dm érdemi - hatdst. Ilyen (rész)jogositvdany lebet a dintés
meghozatalinak vagy az abban foglaltak tényleges alkalmazdsanak — pl. valamely
iddintervallum erejéig torténd — elbalasztdsdra vagy felfiiggesztésére vonatkozd jog
biztositdsa. E kirben emlithetiiik tovibba azt a— fenti a) ponthog szintén szorosan
kapesolodd — lebetdséget is, amely valamely targykirben kizdrdlagos javaslattétels,
illetve kezdemeényeziési jogot biztosit (akdr normativ, akdr egyedi dintés vonatko-
zdsaban). Utdbbi esetben a dontéshozatalra jogosult csak akkor kezdbeti meg a
dontés-elikészitést, ha ag arra felbatalmazott szervtdl erre négve kifejezett kérés
brkezik: kiilinosen egyes személyi kérdésekkel dsszefiiggésben lebet tere egen 1ész-
Jogositvany — legalabb részleges — alkalmazdsdnak. Ennek a jogintézmeénynek a
Jelentdségét nivels, hogy a maga teriiletén a Roma Koordindcids ‘Tandeshog hasonld
Jfeladatokkal bird Nemzeti Tebetségiigyi Koordindcids Forum™® is rendelkezike
ilyen ,erds” javaslattételi joggal, amennyiben a Nemzeti Tehetségiigyi Koordindcids
Fdrum létrehozdsdrdl és miikidéséril szold 19/2009. (V1. 23.) Korm. hatdro-
zat 5. pontja értelmében ,, A Forum feladata javasiatot tenni a Nemzeti Tebetség
Program végrebaytdsdra’.

Fel kell hivnunk a figyelmet arra is, hogy az egyiittdontési jog olykor mint sajdtos
részvételi (participdcids) jog jelenike meg a kilinbozd tervezetekben, illetve egyes médi-
umok biraddsaiban. Fontos tehdt annak rogzitése, hogy az, egyiittdontési jog— egyes
programok. elinditdsa, tartalma, értékelése és kiilinbozd egyedi dontéseke korében
— nem , diresedbet” ki olyan mértékben, hogy kizdrdlag a hagyomdanyos javaslattevd,
véleményezd és egyezitetési jogositvanyokra korldatogodjon. Mdsként megfogalmazva:
azg eqyiittdontési jog egyfajta , fogalmi minimuma” az az in. ,aktiy és kozhatalmi
Jogositvanyokat bigtositd egyextetés”, amely sziikséaképpen

1) eldzetesen roggitett és pontosan definidlt szereplikre,

7) szabatos hatdriddkre és

359 A Kormany a tehetséggondozassal Osszefiiggé kormanyzati feladatok
segitésére tandcsadd, dontés-elGkészitd, koordinald és értékeld testiletként Nemzeti
Tehetségligyi Koordinaciés Férumot (a tovabbiakban: Férum) hoz létre. a Nemzeti
Tehetségtgyi Koordinaciés Forum 1étrehozasardl és mikodésérdl szolo - 19/2009.
(VIL 23.) Korm. hatarozat 1. pontja.
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71) az utdlagos értékelésre (monitoringra) vonatkozo szabilyokat tartalmaz, oly
mddon, hogy a folyamat legalabb egy olyan elemet is tartalmaz, abol a kiilsé aktor
résgvétele a fenti a) és b) pontokban irott formdk (es3kozik) valamelyike révén
egyébkeént is megfkeriiibetetlen és annak elmaraddasa valamely — legaldbb munkajogi
— Jogkdvetkezmeényt von maga ntdan.

Az iif) alpontban vazolt feltétel egyuttal felveti a (kbzigazgatasi) biraskodas

hatéskore kiterjesztésének sziikségességét,™

amennyiben az itt vazolt
sajatos kozjogi viszonyok kérébe tartozd esetleges jogvitdk elbiralasa-
nak lehetSsége érdemben hozzajarulhat a jogallamisag elmélytiléséhez
Magyarorszagon. A hazai szakirodalomban idérél-idére megfogalma-
z6d6 igény, hogy a kézigazgatasi hatirozatok birdsagi felilvizsgalatin
talmendGen az allami, kozigazgatasi mikoédés eddig jogorvoslat elSl
elzart tertletei is érdemben vizsgalhatdak legyenck egy — adott esetben

6nall6 — kozigazgatasi birdsag altal.
9.1.1. Az egylittdontési jog elhatarolasa a tarsszabalyozastol

Az egyiittdontési jog — kevéssé letisztult — fogalmanak kifejtése kérében tovabbi
lényeges elem a hasonld jogintézményektdl és ,,jogl jelenségektSl” torténd
viligos elhatarolas. E helytitt csupan a fdrssgabilyozds fogalmanak megjeleni-
tésére vallalkozunk, killonés tekintettel arra, hogy egy szintén viszonylag 4j
jogintézményrdl van sz6. Lényeges, hogy mar az Eurdpai Bizottsag altal kiadott
White Paper on European Governance is Ggy emliti a tarsszabalyozast, mint
a jobb és gyorsabb szabilyozis egyik lehetséges példajat. ™!

A tarsszabalyozas — annak tertiletétd] fuggetlentil — az allami, piaci és
egyéb szerepl6k egyuttmikodésére épll, s vegyesen tartalmaz jogi és jo-
gon kiviili elemeket, el6bbinek altalaban akkor juttatva szerepet, ha utébbi
onmagaban nem képes elérni a kivant célt: a tarsszabalyozé rendszerek
jellemzGen 6nszabalyozason alapulnak, amelynek eredményeit az allam
folyamatosan feliigyeli, s amennyiben sziiksége, jogi eszkozokkel korrigalja
is.*® A tarsszabalyozas alapvets célja, hogy az 6nszabilyozé szervezetek

360 Ehhez lasd pl. Kozma GYORGY: Kozigazgatasi birdsag, vagy kozigazgatasi
kilonbirosag? In: VARGA Zs. ANDRAS — FROHLICH JOHANNA (szerk.): Kozérdekvédelen.
A kizigazgatisi birdskodds miiltja és jovgje. PPKE JAK — KIM, Budapest, 2011. 27-31.
361 CsINK LORANT — MAYER ANNAMARIA: Varidcidk a szabalyozdsra. Médiatudomanyi
Intézet, Budapest, 2012. 62.

362 CsINK LORANT — MAYER ANNAMARIA 1. m. 63.
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tipikusan tételes jogon kiviili tevékenységét becsatornazza, ,,hasznositsa” a
kozhatalmi folyamatokban is.”*

A tarsszabalyozas soran a kézhatalom — normatfv médon — elérend6 célo-
kat tdz ki, és ezeket tolti ki az 6nszabalyozas tartalommal. A tarsszabalyozas
lehet6veé teszi a torvényhozo altal meghatarozott célok megvaldsitasanak az
érintett tertileten elismert érdekképviseletekre térténd atruhazasat (,,szaba-
lyozott 6nszabalyozas”), lehetévé téve az 6nszabalyozo kezdeményezések
becsatornazasat.*

Ez a szabdlyozasi méd alapvet6en a killonb6z6 iparagak, illetve szolgaltatasi
teriiletek vonatkozasaban nyer teret, am fogalmilag nem kizart, hogy egyéb
Osszefiiggésekben is alkalmazzuk, bevezessiik ennek formaloédo eszkoztarat.

Az Mttv. 190. § (1) bekezdése alapjan a tarsszabalyozas a Médiatanacs és az
Onszabalyozo szervezetek kozott a ,,médiaigazgatas kézhatalmi jogérvényesi-
tési rendszerének rugalmasabba tétele érdekében” t6rténé egyiittmikédésben
realizalodik.® A tarsszabalyozasnak az Mttv. kettGs szerepet szan. Egyrészt a
hat6sagi jogkorok tekintetében az Mttv. 191. § (1) bekezdése azt teszi lehets-
vé, hogy az 6nszabalyozo szervezet — meghatarozott tigytipusok kérében — a
konkrét hatésagi hataskorgyakorlast megel6z6en 6nigazgatasi feladatokat (pl.
el6zetes vitarendezést) lasson el, nem hatosagi feladatként. Masrészt az 6nsza-
balyozo szervezetek tartalmi kérdésekben segithetik a médiatandcs mikédését
a sajtoszabadsagrol és a médiatartalmak alapvetd szabalyairdl szolé 2010.
évi CIV. térvény alapelvi szintd rendelkezéseivel (emberi méltdsag védelme,
nyilatkozattal val6 visszaélés tilalma stb.) kapcsolatban. ™

Az Mttv. tarsszabalyozasi rendszere kdzigazgatas-tudomanyi szempontbél
alapvetSen a funkcionalis decentralizacidt valositja meg az 6nszabdlyozd
szervezetek szamara atruhdzhaté médiaigazgatasi feladat- és hataskérok
vonatkozasaban, azzal a kiilonbséggel, hogy a média-tarsszabalyozas nem
kozjogi jogi személyek, hanem maganjogi jogalany szervezetek (igy 6nsza-
balyoz6 tipusa szervezetek, pl. egyestiletek) szamara biztosit részvételt a
kozfeladat-ellatasban. E részvétel azonban nem azonos a helyi 6nkormany-
zatok és koztestiletek kozfeladat-gyakorlasaval. A legfontosabb eltérés, hogy
a média-tarsszabalyozo6 szervezet még kézvetett médon sem lat, lathat el

363 CsINK LORANT — MAYER ANNAMARIA i. m. 66
364 CsiINK LORANT — MAYER ANNAMARIA i. m.62.
365 CsINK LORANT — MAYER ANNAMARIA i. m. 66.
366 Uo.
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kozhatalmi, hatdsagi tevékenységet.”” A kozigazgatasi szerzédéses jogviszony
a a példaként bemutatott médiaszabalyozasban (is) azért fontos kérdés,
mert egyfajta kozfeladat-atadast, kézfeladat-megosztast rendez. Az 4tadott
kozteladat krében a Médiatanacs nem jarhat el, tehat az atadott kézfeladat
nem kiegésziti, hanem helyettesiti a Médiatanics hatiskorgyakorlasat.”®

Ugyanilyen ,,decentralizdciés” elem a média-tarsszabélyozé szervezet
kizarélag ,,atadott” tevékenységeire iranyulé — Médiatanacs altali — t6rvé-
nyességi felugyelet.’

Osszefoglalva az egylittdéntési jog és a tarsszabélyozas koérvonalaz6do
intézményeit, megallapithatjuk, hogy 1) a tarsszabalyozas nem eredményez
kézhatalmi jellegli jogositvanyokat a nem allami szerepl6(k) oldalan, illetve
2) mig a tarsszabalyozasi tevékenység alapvetSen egy jol koriilhatarolhatd
,,koron belilre” irdnyul, addig az egylittdontési jog dominansan ,,k6rén kiviil”,
altalaban szélesebb alanyi kor vonatkozasaban fejti ki hatasat, érvényestl.

9.1.2. Hazai példak az egytttdontésre

Nézziink néhany tovabbi konkrét példat arra nézve, hogy milyen érdemi
egylttdontési és egyéb jogositvanyai lehetn(én)ek egy hatékony(abb)an
mikédé Roma Koordinaciés Tanacsnak, szamos j6 és bejaratott példat
lathatunk azon javaslattevé, véleményezd, illetve koordinativ feladatokkal
felruhdzott szervek esetén, melyek valamely kézponti allamigazgatasi szerv
mellett, annak tevékenységét tdimogatandé jottek létre és mikodnek.
1. Az elsd érdemi — és nem egyiittdontési — (tibblet)jogositvany a fogyatékos személyek
Jogairdl és esélyegyenliségiik biztositasardl szl 1998. évi XXV'1. torvény 25.
§-anak (7) bekezdésében megfogalmaz6do azon szabaly, miszerint a
fogyatékos személyek jogszabalyban biztositott jogait megsértével szem-
ben az Orszagos Fogyatékostigyi Tandcs, illetve a fogyatékos személyek
orszagos érdek-képviseleti szervezetei pert indithatnak a fogyatékos
személyeket megillet6 jogok érvényesitése érdekében abban az esetben
is, ha a jogsértés személyek pontosan meg nem hatarozhato, nagyobb
csoportjat érinti. Egy ilyen tipusu (jogvédelmi) jogositvany biztositasa
semmilyen hatrany nem jelent az operativ miikddés tekintetében, de a
szerv 6nallésagat, az azzal szembeni kdzbizalmat jelentsen javithatja.

367 CsINK LORANT — MAYER ANNAMARIA 1. m. 67.
368 Uo.
369 Uo.
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A masodik lehetséges jogositvany a a Magyar Formatervezési Tandesril
$3006 266/ 2001. (XIL. 21.) Korm. rendelet 1. §-dnak (6) bekezdésében foglalt
azon szabdlyban is tfetten érbetd, amely kimondja, hogy ,,az MET javaslatira a
nemeti formaterveési dijak adomanyozdsanak rendjére vonatkozd siabdlyzatot a
gazdasagi minisgter hagyja jova”, azaz az adott targykirben az adott (segéd)szery
kizdrdlagos javaslattételi jogeal rendelkezike (rendelfeezhet).
A harmadik érdemi (tobblet)jogositvany a monitoring tevékenység korében juthat
szerephez. A legtobb — az dltalunk vigsgalt temaban keletkezett — dokumentum
megelégszik az elnagyolt szabalyozdssal, amely kizdrdlag jogosito szabdlyokat
tartalmaz, mindenfajta valds kotelezettség és kotittség nélkiil: az , értékels”, ,,myo-
mon kovet”, ,részt vesz a ciganysdg tarsadalmi helyzetének javitasdval, valamint
tdrsadalmi integrdcidjanak eldsegitésével kapesolatos feladatok hatdsdnak értékelé-
sében’” tipusi normatiy elvdrdsok kevéssé alkalmasak a szereplok (ide értve mind
a kizigazgatdsi szervek, mind pedig a roma szerveeteket, illetve agok képviseldit)
Jfeleldsségének pontos megragaddsdra, a s3dmon kérhetdség biztositdsara. I korben
tehdt javasolhatd a fél éves, egy éves jelentététels, beszamoldsi kitelezettségeke silritése,
illetve— s ez lebet a dintd lépés — egyes programofk, megillapoddsok értékelése kirében
a konkrét feleldsok megielenitése is: hidba tartalmazza ugyanis a Magyarorszdg
Korminya és az Orszigos Roma Onkormdnyzat kizitt létrejitt Keretmegdllapodds,
hagy ,,[A] Kormany és az ORO egyiittmiikidésben kormdnyrendelet-tervesetet dol-
203 ki (..)", ha nines olyan szervezet Magyarorszdagon, amely Roteles lenne ennek
megvaldsuldsdra vonatkozdan iddrdl-iddre jelentést kozzétenni (akdr a szélesebb
nyilvanossag sgdmdra is hogzdférbetd midon): ,,a legalabb félévenkénti” iilésezés
(miikodés) ngyanis a Roma Koordindeids Tandcsot sem képesiti az, érdemi beavat-
kozdsra (agonnali vissgacsatoldsra a jogalkalmazok felé) a vizsgilt teriileten (s a
konfkrét példaban felhozott esetben sem).
Ezzel szorosan dsszefiiggd kérdés, hogy az EMMI tarsadalmi felzdrkdzasért
[felelds helyettes dllamtitkdra — a vonatkozd miniszteri ntasitds alapjan - felelds a
Kormany és az Orszdgos Roma Onkormanyzat kizitt létrejitt megdllapodisban
Joglalt célok elérését eldsegitd végrebaytdsi és dstingd mechanizmusok kialakitisd-
nak és alfalmazdsanafk nyomon Rovetéséért, a kapesolddd programok tervezésért, a
megdllapoddsban foglaltak eldrehaladdsdinafk vizsgilatdért. Ennek egyik gyakorlati
megvaldsuldsa, hogy a bevont személyek szdamardl, illetve a program(ok) eredmény- és
hatdsindikdtorairdl, a roma személyek létszamardl legaldbb évente adatot s30lgdltat.
11t is le kell szigezniink, hogy ag éves adatszolgdltatds — birki felé keriiljon is ag
teljesitésre — nélkiilozi az, érdemi operabilitist.



Osszefoglald jelleggel mindebhes hozzdtebetjiik azt is, hogy mindaddig, mig az egyiitt-
dontési jog valamely formdja nem jelenik meg valamely — a kozigazgatdsi szervhez,
annak dontéshozdiboz, képest — kiilsd aktor lehetdségei kiz0tt, tovabbra sem lesz meg-
dllapithatd, hogy ,,eqy kozpolitikar dontés hol is keletkezett. A szakmai és politikai
diskurzusok eredménye jelenik meg a nyilvanossag elott, de az mdr nem lithatd, hogy ag
adott kozpolitikai teriilet sok résztvevdje kiZiil ki is jdtszott dontd szerepet a politikai
diontésben” " Ennek megfelelden figyelembe kell venniink tehdt azt is, hogy ag érdemi
Jogositvanyok biztositdsa — barmely szerv(tipus) szamdra — az, ,,arctalan” (valamennyi
lenyeges szerepld vélemeényét egységes véleménykeént megjeleniteni kivind) dintéshozatal
fenntartdsat veszélyeztetné, azaz egyfajta ,,belsd, jogalkotisi ellengéR” kialaknldsihoz,
vegethetne. S politikai értelemben érthetd is, hogy a mindenkori kormanyzatok arra
hivatkozva Rorlitogzik ezeket a , lehetdségeket”, hogy azok a dintési jog és a dontésért
viselt kovetkezmények kiilonvdlasgtisdahoz, egymdsrdl tirténd levaldsiboz, vezetnének.

Az érdekképviseletek az allam és a tarsadalom viszonylataban fontos
és hasznos kozvetit6 szerepet tolthetnek be; alapvetd szerepiiket azonban
csak akkor tudjak teljesiteni, ha funkciéik nem mosédnak Gssze az allami,
kozhatalmi szervek funkcioival.”! Az érdekegyeztetési forumok, a konzul-
tacios szervek kozhatalmi jogositvanyokkal valo felruhazasa alkotmanyos
aggalyokat is felvet, mert részitkre kézhatalmi jogositvanyok biztositasa
sértheti az Alkotmany 2. § (1) és (2) bekezdéseit, illetve 4. §-at. A kézhatalom-
gyakorlas alkotmanyos feltételeit az Alkotmanybirdsag az Alkotmany 2. §
(2) bekezdésében szereplé népszuverenitas elvét alapul véve hatarozta meg:
,»A kozhatalom gyakorlasanak (...) alkotmanyos feltétele, hogy arra demok-
ratikus legitimacio alapjan keriljon sor”. [38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat,
16/1998. (V. 8.) AB hatirozat.] ,,A demokratikus legitimaci6 elsédlegesen
val6ésul meg akkor, ha a kézhatalmat gyakorlo testiiletet a valasztopolgarok
kézvetlenil valasztjak. Demokratikus a legitimacié akkor is, ha a kézvetle-
nil vélasztott szervezet altal valasztott vagy kinevezett szervek, személyek
gyakorolnak kézhatalmat. Amig a valasztasok, kinevezések lancolata a va-
lasztopolgaroktodl a kézhatalmat gyakorlod szervig , személyig folyamatos, a
demokratikus legitimacié nem vitathaté. Ezért tekintheté demokratikusan
legitimaltnak a Kormany és az dllamigazgatasi szervezet is.” [38/1993. (VL
11.) AB hatarozat.]

370 Vass (2010) 70.
371 VADAL i. m. 96.
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9.2. Elgyéb testiiletekeben vald részvétel

Az 4j tipusu testilletek kialakitasanak kényszere nem csupan a kordivat
sziilte jelenségnek tekinthetd: a korabban elemzett jelenségek nagyobb ré-
sze egyértelmiien mutat abba az irdnyba, amely névelni kivanja az autoném
strukturdk szerepét a jovo kozigazgatasaban.?”

Fontos azonban azt is régzitentink, hogy veszélyes altalanossagban
beszélniink a nemzetkozi tendencidkrdl, illetve kévetendd példakrol, ,,best
practice-ekré]l”, amennyiben az 6sszehasonlitod jogi vizsgalatok korlato-
zottsaga is éppen abban dll, hogy azok csupan egy-egy jogintézmény, jogi
megoldds vagy struktira vizsgalatara korlatozodnak, s ezaltal éppen annak
a kévetelménynek mondanak ellent, mely szerint a tarsadalmi jelenségeket
minden esetben azok komplexitdsiban kell vizsgalnunk.’”

9.2.1. Romak részvételével mikédd tovabbi féorumok - altalanossagban

Erdekfeltard, -aggregald, -érvényesits intézmények létrehozasa, megerdsitése
és érdemi hataskorokkel torténd felruhazasa nélkil a kozpolitika folyamatok
tovabbra is toredékesek maradnak, nem ,,futnak ki”’, hatasukat tekintve is
elenyésznek hazankban. A roma tarsadalom (kisebbség) j6véje szempontja-
bol is megkeriilhetetlen tény, hogy az 4j kézép-eurépai demokracidk nem a
széleskord tarsadalmi részvételen alapuld, rétegzett és kifinomult tarsadalmi
konzultacios eljarasokra és intézményrendszerre épitették a politikai rendszert,
hanem — szinte kizarélag — a képviseleti elven miikédé parlament-kézpontd
politikaformalas struktaraira. Egy — tendenciait tekintve részvételi tipusu —
demokraciaban a tanacsadas, véleménynyilvanitas intézményes rendszere
nem csak mennyiségi (,,20bb forum, jobb szabalyozis”) valtozasokon kell, hogy
atmenjen, de mindségieken is, ami azt jelenti, hogy ezek tekintetében a
normativitds mar nem csak az intézmények felallitasanak, létrehozasanak
kotelezettségét jelenti, hanem azok ,,megkertilhetetlenné tételét”, azaz jog altal
is védelmezett eszk6zoket biztositd garantald fejlesztését. A Roma Integra-

372 SzaMEL KataLiN: A kozigazgatds j6v6jérdl és a jovo kozigazgatasarol. In:
IMRE MIKLOS — Lamy VANDA — MATHE GABOR: Kigjogi tanulmanyok Ldrincg Lajos 70.
sziiletésnapja tisgteletére. Corvinus Egyetem — KRE — MTA JI kiadvanya, Budapest,
2006. 379.

373 Lorincz Lajos: Osszehasonlitds a kdzigazgatds kutatdsdban. In: Székfoglalik.
MTA, Budapest, 2000. 5. kétet, 1-13. [a tovabbiakban: LoriNcz (2000)]
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ci6s Tanacs létrehozasardl szol6 1129/2006. (XII. 25.) Korm. hatdrozattal a
Kormany ,,a ciganysag tarsadalmi helyzetének javitasara irainyul6 kormanyzati
feladatok hatékonyabb ellatdsa céljabdl, valamint annak érdekében, hogy a
romak tarsadalmi integracidja a jogalkotas, illetSleg a cselekvési programok
kidolgozasa soran érvényre juthasson, Roma Integracios Tanacsot” hozott
létre. Ez a szervtipus is a Kormany javaslattevd, véleményez6 szerveként
mukdédik, hataskoreit (pontosabban feladatkoreit) tekintve nem tallépve
az 1999-ben létrehozott Ciganytgyi Tarcakozi Bizottsag’™ és a 2002-ben
kialakitott Romatigyi Tandcs’” lehetSségein. Az ilyen és hasonlé intézmé-
nyek sziikségesek, de a tapasztalat azt mutatia, hogy dnmagnkban nem alkalmasak
arra, hogy valamifajta elsidleges koordindcidt lassanak el és valddi, onallo dontéshozatali
Sorumma viljanak (az okokra nézve lasd még a 9. fejezet elején irottakat).

E kérben érdemes utalni arra a tényre is, hogy a tarsadalomban az 6nallé
roma szervez6désekkel szembeni nagyfoku szkepszis egyik donté oka az
un. ,,etno-biznisz” jelenség, amely — egyebek mellett — a ,,megélhetési roma
politikusok” megjelenését leird fogalomként épiilt be a kdztudatba. A tény-
szerd alapokkal is biro jelenség puszta létezése azonban nem lehet akadalya az
emlitett fejlédési iranyoknak, legfeljebb a kulénb6z6 folyamatokba garancidk
beépitését kikényszerité tanulsagként érdemes kezelniink azt.

A roma kdz6sség (P) — tobb szaz éves hazai jelenléte ellenére — 77 érdekér-
vényesitd csoportként jelenik meg a mai, s kiilonosen a kozeljovobeni magyar tirsa-
dalomban. Az Gj érdekesoportok beagyazodasanak — azaz az altaluk képviselt
érdekek valos sulyuk szerinti megjelenitése — még Unids szinten is szamos
— a szakirodalom 4ltal is feldolgozott - akadalya van (lasd pl. Kégler Adam:
Erdekérvényesités az Eurépai Unidban c. munkéjanak vonatkozé részeit”®);
mennyivel inkabb igaz ez a joval kevésbé letisztult hazai viszonyok kozott. ..

A szubszidiaritdst szinte csak teriileti vonatkozasban szoktdk hasznalni
az Burépai Uniéban.”” Firdemes lenne az an. funkcionalis szubszidiaritas

374 1048/1999. (V. 5.) Korm. hatirozat és az azt médosité 1196/2002. (XI. 16.)
Korm. hatarozat

375 1140/2002. (VIIL. 12.) Korm. hatirozat

376 MTA PTI, 2006, 24-27. .o.

377 A szubszidiaritas elve azt mondja ki, hogy a kilonb6z6 dontéseket mindig a lehetd
legalacsonyabb szinten , az érintettekhez a lehetd legkbzelebb kell meghozni, s csak
akkor kell magasabb szinten foglalkozni egy problémaval, ha az alacsonyabb szinten
nem oldhat6 meg kell6 hatékonysaggal. Ennek alapjan emelte be a Maastrichti Szerz6dés
a szubszidiaritas koncepcidjat a kézésségl dontéshozatalba, lefektetve, hogy egy adott
kérdésben akkor kell k6zdsségi szinten déntést hozni, ha a kitGzétt cél tekintetében
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fogalmat is gyakrabban alkalmazni, vagyis nem csak egyes tertileti szintek
kozil valasztva kellene ezt az emberhez minél kdzelebbi ,,felel6sséghordo-
z6t™ kialakitani, hanem az ,,egyes tarsadalmi szférak koézott is meg kellene
teremteni az intézményi garanciait annak, hogy tiszteletben tartsuk a tarsa-
dalmi élet masik szférajanak ,,jozan és kdzérdekd™ autonémiajat, ha tetszik
Sunkciondlis szubszidiaritasit. Ennek hianya silyos szervezeti és mikodési
betegségek eléidézdie lehet”.”™

Széles korben elfogadott tudomanyos, illetve szakmai allaspont, hogy
»Magyarorszagon a XXI. szazad kihivasaihoz igazodd, a gazdasag- és a
tarsadalomvezérlést konzekvens stratégiatervezés alapjan végzé fejlesztd
allamra van sziikség, amely 6nkorlatozé, de erdteljes”. Kovacs Balazs szerint
azonban ,,a stratégiai tervezésen alapuld fejlesztéspolitika teriiletét illetGen
mind az Eurépai Uni6, mind pedig Magyarorszag valsaghan van. A stratégiai
tervezés ugyanis nem megfelelen igazodik a kihivasokhoz, a készils fej-
lesztéspolitikai dokumentumokat a tarsadalmi konszenzus hidnya jellemzi, s
a hazai kézigazgatasban a fejlesztéspolitikai szemlélet(i tervezés még mindig
gyermekcip&ben jar: a tervezést megalapozo stratégidk esetlegesek, s tobbnyire
nem proaktiv médon, hanem kiilsé nyomasra, az Eurépai Unids tagsaghol
fakadé elvarasok hatdsara késziltek”.””” A kilsé nyomasok (elvardsok) a
roma-kérdésben is — legalabb részlegesen — diszfunkciéként jelenhetnek
meg, amennyiben a ,,kotelességszerliség” erodalja a tairsadalomban poten-
cidlisan fellelhets, organikus jellegl és pozitiv hatasu kezdeményezéseket.
Leegyszertsitve; egy sajatos és a gyakorlatban igen nehezen megragadhaté
kett&sségrdl van szo: egyrészt a tobbségl tarsadalom részérdl érkezo (allami
tipusd) anyagi és intézményes tamogatas elengedhetetlen, am ennck talzott
(kizarélagos) alkalmazasa nem kivant eredményekhez, fesziltségekhez és az
emlitett 6ssztarsadalmi szolidaritas meggyengtléséhez vezethet.

9.2.2. Jelenleg is mikods (testlileti) szervekben vald részvétel

A jogszabalyok elemzésébdl kiderilt — irja Vadal —, hogy a tarsadalom szer-
vezeteinek allami feladatok ellatdsaba val6 konzultativ bevondsanak formajat

nemzeti szinten nem lehet kielégité eredményre jutni, vagy a javasolt 1épés — méretei,
hatésai, hataron atnydl6 jellege miatt — k6z6sségi szinten jobban megvaldsithato.

378 GYORFFY GABOR: Szabadsdgunk gyermekei. Civil Szemle 2004/1. 46.

379 KovAics BaLazs: Fejleszt6 allam a XXI. Szazadban. Polgdri Szemle 2006/ 4. www.
polgariszemle.hu/archivum (2011. 01. 01.)
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illetGen a jogalkotd széles kort mérlegelési lehetGséggel rendelkezik.”™

A létesitS jogtorrasok attekintése alapjan az is jol lathatd, hogy az olyan
javaslattevé, véleményezd, illetve koordinativ jellegd testiletek, mint amilyen
pl. a Csalad- és Népesedéspolitikai Tandcs, a Kabitoszertigyi Koordinacios
Bizottsag, az Orszagos Fogyatékostigyl Tanacs, a Karitativ Tanacs, a N6k
¢és Férfiak Tarsadalmi Egyenl6sége Tandcs, 1dSstigyi Tanacs, Hataron Tuli
Magyar Oktatasi Tanacs, a Hataron Tuli Magyar FelsGoktatasi Tanacs és
a Hataron Tuli Magyar Oszténdij Tanacs, Orszagos Koznevelési Tanacs,
Kozoktataspolitikai Tandcs, Sziiléi Erdekegyezteté Férum, Orszagos Di-
akjogi Tanacs, Kézoktatas Ertékelési Tanacs, Kézoktatisi Erdekegyezteté
Tandcs, Tankonyv Tandcs, a Magyar FelsGoktatasi Akkreditdcids Bizottsag,
Fels6oktatasi és Tudomanyos Tandcs vagy éppen a Magyar Tandcsado6 Bi-
zottsag, bar £6 tevékenységeiket tekintve valamilyen mértékben kapcsolédnak
a roma-kérdés egyes aspektusaihoz, terilleteihez, mégis, a roma érdekek
intézményesitett megjelenitésére szolgalé mechanizmusok ezek donté
tobbségének szabalyozasabol és mikodésébdl hianyoznak.

E kérben emlitendé tovabba, hogy az Orszaggyilés, elismerve a gazdasagi
és tarsadalmi parbeszéd szerepét, a nemzeti gazdasagi és tarsadalompolitikai
stratégiak megvitatasara, a tarsadalom kiilénb6z6 érdekcesoportjai kézétti
konszenzus elésegitése érdekében, figyelembe véve az Eurépai Unid t6bbi
tagallamanak tapasztalatait, valamint az Burépai Unié makodésérdl szolo
szerz6dés alapelveit, megalkotta @ Nemzeti Gazdasdgi és Tirsadalmi Tandcsrdl
52000 2071. évi XCIIL torvényt. Céljat tekintve a Nemseti Gazdasdgi és ‘Tarsadalmi
Tandcs (NGTT) a gazdasdg és a tarsadalom fejlodését érintd atfogd iigyek, a kormdny-
gati ciklusokon dativeld nemszeti stratégiak megvitatisdra, valamint a harmonikus és
kiegyensiilyozott gazdasdgi fejlodes, illetve az ehbez illesgkedd szocidlis modellek kidol-
gozdsdnak és megvaldsitasinafk eldmozditisdra jott létre, méghozza az Orszdggyiiléstdl és
a Kormadnytil fiiggetlen, kongultdcids, javaslattevd és tandcsadd testiiletként, a tarsadalmi
pdrbeszéd legdtfogdbb, sokoldalii konzultativ forumaként. Rogzitentink érdemes,
hogy a konstrukcié nem el6zmények nélkili a magyar jogfejlédésben.”!

380 VADAL i. m. 162.

381 Az Orszaggytlés éptiletében 2004. augusztus 24-én alakult meg a — a mindvégig
kialakulatlan miikidési és érdemi jogositvanyok nélkiili — Gazdasagi és Szocialis Tanacs,
amely a mindenkori kormanytdl és partpolitikatdl fuggetlen szakmai férum kivant
maradni ,,hosszabb tava nemzeti, stratégiai kérdéseket vitatva meg*. A Tanacsban az
orszagos szakszervezetek és munkaadéi érdekképviseletek, a kamarak, a befektetdk,
valamint a il sgervezerek és a tudomany képvisel6i kaptak helyet. A GSZT —
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Ezen nagyszabasii tervhez, (célkitiizéshez) képest meglepd, hogy a roma érdekek
megelenitésére, illetve képviseletére s30lgald szervezetek kimaradtak a tagok taxatiy
Jelsoroldsdbdl, s ,,a nemzetpolitika teriiletén tevékenykedd civil szervezeter” RiZ0tt sem
[feltétleniil rijuk gondolt — vélbetden — a jogalkotd, amit jelez az exen s3ervezetek, illetve
képuiseldik kivdlasztasdara vonatkozd szabalyozds is, amennyiben ag egyesiilési jogrol, a
kozhaszni jogdlldsrol, valamint a civil s3ervezeteke mitkidésérdl és tamogatdsdrdl s3olo
2011. CLXXV . torvény 63. §-a alapjan a Nemzeti Egyiittmiikidési Alap Tandesa
az sigyrendje alapjdn, a kolléginmi struktira figyelembevételével a Nemzeti Gazdasdgi
és Tdrsadalmi Tandesban civil szervezetek képuiseletét elldtd ot személy delegalsdrdl a
tagok legaldbb kétharmaddnafk egyetértésével hog dintést.

Osszefoglaléan megillapithatiuk tehit, hagy a fentebb emlitett testiiletek vonatkogi-
sdban a roma szervezetek résvételét, illetve a romafk érdekeit kovetleniil és kifejezetten
képiseld szervezetek vagy személyek delegdldsdt eldird rendelkezések ma vagy teljes
meértékben hidnyoznak vagy csupan elnagyoltan és kovetetten jelennek nmreg.

deklaraltan — a mindennapi politikai csatirozas feletti nemzeti konszenzuskeresés
féruma kivant (volna) lenni. Az intézményben a tarsadalom kulénféle szektorai
mondhattak el véleményiiket az egész nemzet el6tt alld, a hosszabb tavua fejl6dést
meghatarozé kérdésekrol.

Egy ilyen funkciokkal rendelkezé szerv(tipus) esetében tobb kérdést is érdemes
mérlegelni: Milyen elényokkel és hatranyokkal jarhat az — emlitett szervezet keretei
kézott t6rténd — intézményesilt parbeszéd? Hogyan hat a civil szervezetek jogaira,
az érdekképviselet alakuldsara, mennyire hatékony? Hogyan keriiljenek ki- illetve
megvalasztasra a civil delegaltak az NGTT-be? Kovetend6-e egyaltalan ez az eurdpai
modell? Milyen jogosultsagok lennének kivanatosak? Tébbrél van-e sz6, mint az
OFT egyszert — civilekkel térténd — kibGvitésérsl?

A legtobb civil szervezet az Unids csatlakozast kéveté idészakban timogatta a
korabbi GSZT civil részvétellel térténé megalakulasat, azzal a fenntartssal, hogy
ez nem csorbithatja a civil szervezetek — egyéb — részvételi jogait. Abban is volt
egyfajta konszenzus, hogy a civil delegiltak kivalasztasat nem kellene a kormanyra
bizni. Azt, hogy az NCA rendszerében legyenek kivalasztva a GSZT tagok, a civilek
akkor egyontetiien elutasitottak. Az ernyGszervezetek felkérése is felvet6dott, de
ellenérvként hangzott el, hogy killonb6z6 szovetségek, ernybszervezetek tobbsége
nem kelléen atlithatéan dolgozik, nincs valds tarsadalmi timogatottsiguk, a
szervezetek legfeljebb 15%-a tartozik hozzajuk. Egyes vélemények a GSZT szerepét
mar akkor is a masodik kamaraéhoz hasonlitottak. A civil szféran belil egyetértés
kérvonalazédik abban a kérdésben, hogy igenis szitkséges a civil 6nszervezédés
fejlesztése, a képviseleti rendszer, az ahhoz sziikséges mechanizmus(ok) kialakitasa,
ami azt is jelenti, hogy az NGTT jév6beni jogallasa kapcsan a kételez6 konzultacid
formaja lehet a megfelel6 szerep (hasonléan az EGSZB jogositvanyaihoz).
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9.2.3. U] megoldasok, 1j férumok kérvonalai

Amint az korabban is kifejtésre kertlt, a kézigazgatas, s killénosen az dl-
lamigazgatas miikédésében, hatékonysaganak novelésében jelentGs szerepet
jatszanak azok a testiiletek, melyek véleményez6, koordinativ szervekként
vannak jelen a kézigazgatasi szervtipusok rendszerében, tipikusan déntési
onallosag, illetve hatdsagi jogkérok nélkdl.

Az ilyen véleményez6, javaslattevé tipusi szervek mellett azonban
egyéb, sajatos jogallasu ,képzédményekkel”, illetve az azokra vonatkozé
elképzelésekkel is rendszeresen taldlkozhatunk, killondsen a civil szervezetek
valamifajta — az NGTT-n tilmutatd — csticsszervére vonatkozo javaslatok
formajaban. Jelen alfejezet ezen elképzelések vazlatos ismertetésére vallalko-
zik, illetve ezen javaslatok analogiajara a vizsgalt teriileten is felvetésekkel él.

9.2.3.1. Egy el6kérdés: a képviselet

Barmely az érdekek feltarast, megjelenitését és képviseletét végzé testiileti
jellegli szerv esetében donté kérdés a testiilet tagjainak legitimacioja. E kor-
ben pedig a politikai, jogi és tarsadalmi képviselet fogalmai, illetve tartalma
kozott érdemes kilénbséget tenntnk.

A jogi képviselet — jogilag beszamithato, relevans képviselet — bizonyos
tarsadalmi kapcsolatokra, viszonyokra irinyadéként pontosan meghatarozott
(értve ezen a képviseletfajtak egymastol valo elhataroldsat, megkiilonbozte-
tését is). Mas esetekben a jogi jelent&ségl képviselet lazan meghatarozott,
Lletlen kérvonald’. A jogban tébbnyire nem véletlen mive sem a pontossagra
torekvé (tényallasszerl) meghatarozas, sem annak kifejezett mell6zése.”®

A jogilag értelmezhetd képviselet bizonyos sszefiiggésekben lehet egé-
szen elvont, vagy egyértelmien konkrét, a mindenkori hatalyos jog szerint.
A jogi képviselet legelvontabb alakjai jelképesek (szimbolikusak), az igazan
konkrét alakja pedig az, ha egyetlen embert, meghatarozott jogviszonyban,
kizarolag egy masik ember képviselhet, helyettesitheti.®

Lényeges, hogy ,,[A] politikai képriselet rugalmasabb fogalom, mint a jogi,
tobb benne az életlen definicié’. Bzt a tulajdonsagat a mai idSkben is tartja,
holott mind t6bb kélesénkapcesolat (korrelacié) alakult ki a jogi és politikai

382 TaMAS ANDRAs: Legistica. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2009. 194. [a
tovabbiakban: TamAs (2009)]
383 Uo.
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képviselet kozott, mind kdzjogi, mind maganjogi értelmezési lehetGséggel.”**

S a fentiekhez képest ,,[A] tdrsadalmi képviselet nem szlkithets a jogi és
a politikai képviseletre, amelyek intézményesiiltek és jorészt formalizaltak,
azaz jogi alakban is kifejezettek. A képviselet eszmei, illetve ideoldgiai és
tényleges értelemben megjelenités, reprezentacio, tarsadalmi csoportok,

rétegek vonatkozasdban: nevezhetd szocioldgiai tényezének” .
9.2.3.2. Uj férumok
A7 varians — avagy a kétkamaras parlament konstrukci6ja

A rendszervaltas Ota visszatéréen napirenden van a kétkamaras orszaggyilés

gondolata, amely kiléndsen az 4j Alaptérvény el6készitésének folyama-

taban kapott kiemelt helyet a kozjogi irodalomban és nyilvanossag egyéb
szegmenseiben.

Ma a szakirodalom dontd tibbsége élesen elutasitia a kétkamards orszdggyilés
idedjdt, amely ldtszolag adekvdt eszkize lebetne a bazai kisebbségek, s elsdsorban a
romdk primer érdekmegielenitésének. A szerzOk érvelése sokréti:

* A masodik kamarara altalaban azért van sziikség, hogy a féderalis
allamokban a szévetséget alkotd tagallamok képviselethez jussanak a
patlamenti dontéshozatali folyamatban.’®

* Az clébbivel parhuzamos érv, hogy a masodik kamarat altalaban —
egyébként is — a teriilet vagy lakossagszam szerint nagynak minéstlé
allamokban alakitjak ki, hogy a parlamenti dontések meghozatalakor a
rendkivill szertedgazo, sajatos — kisebbségi, tertileti vagy mas korporativ
— érdekeket minél jobban figyelembe tudjik venni.”®

* A ,,quasi masodik kamarakkal” kapcsolatos elképzelésekkel szembeni érvek
kozott Jakab Andras allaspontja érdemel emlitést: ,,Az érdekegyeztetés (...)
szitkséges (...) egy (gazdasagba beavatkoz6) demokratikus jogallamban,
de ennek informalisnak kell maradnia abban az értelemben, hogy déntési

384 TamAs (2009) 194.

385 Uo.

386 ADAM — CHRONOWSKI — DRINOCZI — ZELLER: Az alkotméanyozé hatalomrdl és
az Orszaggytlés szerkezetérol. In: TEGLASI ANDRAS (szerk.): Sziikség van-e kétkamardis
parlamentre az, 1ij Alkotmanyban? Orszaggyalés Alkotmanyligyi, igazsagiigyi és tigyrendi
bizottsaganak kiadvanya, Budapest, 2011. 306.

387 AbpAmM — CHRONOWSKI — DRINOCZI — ZELLER i. m. 36-37.
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jogosultsagokat nem lehet ide delegalni. Ha formalisan is déntési jogaik
vannak az érdekegyeztetd tandcsoknak (pl. Magyarorszagon jelenleg a mi-
nimalbérre vonatkozoéan az 1992. évi XXII. tv. a Munka térvénykonyvérdl
17. §-a szerint az Orszagos Erdekegyeztetd Tandcsnak egyetértési joga
van), az csak akkor nem roncsolja a demokratikus felel6sségi viszonyokat,
ha egyszerd orszaggytlési tébbséggel (vagyis kormanytSbbséggel) ezek
megsziintethet6ek lennének. Vagyis nincs probléma egy egyszer( torvényi
mechanizmussal, hiszen a kormany arra nem hivatkozhat a felel6sség aloli
mentestilésként (hiszen parlamenti tObbségével megvaltoztathatta volna),
de ezen mechanizmusok kétharmados vagy alkotmanyos szintd régzitése
mir stlyosan problematikus lenne.””*

A korporatiy képviselet alighanem legnagyobb problémadja, hogy csak igen kevéssé
dsszeegyextethetd a parlamentdris kormdnyformaval, hiszen éppen azg a lényege,
hogy a partelvii képviselethez, képest mds, alternativ képuviseleti tartalmatkat hog, be
a rendszerbe”™ Ez pedig egy nagy mértékben kiszamithatatlan politikai
kozeget krealna, s ez a tény all a mértékadd politikai er6k mai elutasito
allaspontja moégott is.

,»Nincs Magyarorszagon olyan tarsadalmi réteg, illetve olyan térvényes
érdekcsoport, amelynek politikai érdekképviselete megfelel6 szervezés
esetén az altalanos és egyenld vilasztojogon nyugvo, tébbpartrendszert
kozvetlen és titkos valasztassal létrehozott egykamaras orszaggytlésben
nem érvényesithet6. A megfelelS szervezés eszkozeire és modozataira
természetesen szitkség lehet a valasztasok el6tt, alatt és utan is” — ol-
vashatjuk az érvek kozo6tt.™ Ez az érv tekinthet6 a leggyongébbnek, bar
kétségtelen, hogy formalis megkozelitésben helytallé az okfejtés; elvileg
valdban semmi sem Zdrja ki pl. a roma népesség fentiekben kifejtett érdekmegye-
lenitését, dm — e kirben — a kozpolitikai, kiéleti és kiznapi gyakorlat kidltd
ellentéthen all ag idézett tanulmdny kijelentéseivel.

Tény tovabba, hogy ,,A kétkamaras rendszer egyik dént6 funkcidja
a patlamenti tanacskozas és dontéshozatal javitisaban jellheté meg,
amennyiben ez lehetévé teszi az ligyek alaposabb megtargyalasat, a kiillon-

388 JAkAB ANDRAs: Miért nincs szitkségink masodik kamarara? Politikatudomanyi
Szemle 2011/1. 27. [a tovabbiakban Jakas (2011b)]

389 SzENTE ZOLTAN: Egy- vagy kétkamaras Orszaggytlést? In: TEGLASI ANDRAS
(szerk.): Sziikség van-e kétkamards parlamentre az 7ij Alkotmdmyban? Orszaggyilés
Alkotmanyugyi, igazsaglgyi és iigyrendi bizottsaganak kiadvanya, Budapest 2011. 92.
390 ApAmM — CHRONOWSKI — DRINOCZI — ZELLER i. m. 39.
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b6z6 szempontok figyelembevételét és az elhamarkodott dontéshozatal
elkertlését”, ™ am az is megfigyelhetS, hogy a kétkamards parlamentek
kialakuldsa organikus fejlodés eredmeénye; érdemi el6zmények hijan, egyetlen
jogalkotoi dontéssel torténd bevezetése szinte fogalmilag kizart. Olyan
,,lenylg6zG”, gyakorlati problémak krealod(hat)nak ugyanis — az idS-
ben kialakuld, 1épésrél-lépésre csiszolédd megoldasok finomhangolasa
hijan —, melyek a politikai obstrukci6 4j eszkozeit allitanak el6, tovabb
gyengitve a déntéshozatali mechanizmusok eredményességét. A mai
politikai kultira és a politikai szokasok rendszerében szinte megold-
hatatlan feladatot jelentene a kamardk kézotti kapcesolatot szabalyozé
»uzenetvaltasok” mikodéképes szabalyainak kialakitasa, vagy éppen
— a régebbi sessiones mixta mintajara — a kamarak k6z6s tanacskozasait
rendezd elvek sikeres bevezetése.””

* A hataron tdli magyarok orszaggyilési képviseletének — akar egy masodik
kamara keretei k6z6tt, akar mas médon megval6sulé — gondolata olyan
politikai, szimbolikus célokat kévet, amelyek kézjogi megvaldsitasa
telettébb nehéz. Az Orszaggytlés Gsszetételének atalakitasa, kevéssé
alkalmas ilyen célok elérésére anélkiil, hogy meg ne térné a parlament
felépitésénck és/vagy a valasztojog logikajat. A szimbolikus politizildshoz
inkdbb szimbolikus aktusokat kellene keresni —vallotta a szakirodalom dént6
része 2010 el6tt. Emellett utalni lehet arra is, amit sokan Gjabban egy ha-
gyomanyos angolszasz alapelv parafrazisaval fejeznek ki: ,,nincs képviselet
adozas nélkil.” Ennek az érvnek az a lényege, hogy indokolatlan sajat
jogu képviseletet biztositani a Magyar Orszaggyilésben olyan kdzossé-
geknek, amelyek nem viselik a parlament dontések kovetkezményeit.”
Az elv széleskorl elfogadottsagan az sem valtoztat — s semmiképpen
sem a masodik kamara utjan t6rténd képviselet kialakuldsanak iranyaban
—, hogy a legtjabb kézjogi rendszerben megteremt6détt a hataron tali

magyarok orszaggyilési képviselete.”

391 ApAmM — CHRONOWSKI — DRINOCZI — ZELLER i. m. 36.

392 Lasd még: MEZEY BARNA (szerk.): Magyar alkotmanytérténet. OSIRIS, Budapest,
1995. 79-83.

393 SzENTE i. m. 91.

394 Az orszaggyllési képvisel6k valasztasardl szoélé 2011. évi CCIIL toérvény
— egyebek mellett, preambuluma szerint — éppen azt hivatott kifejezni, ,,[hogy] a
hatarainkon kivil él6 magyar allampolgarok a politikai kbzésség részesei”. Ennek
megvalésulasat szolgalja a torvény 12. §-dnak (3) bekezdése, amely lehetévé teszi,
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Kijelenthetd, hogy a masodik kamara Stlete ma, s a kdzeli j6vében Magyar-
orszagon —az Alaptérvény tartdssagatdl fiiggetleniil is — megvalésithatatlan,
am azok az okok, melyek iddril-iddre felvetik ennek sziikségességet, — jorészt — tovabbra
is kezeletlenek. Hazankban ugyanis az érdekegyeztetés atpolitizalt és instabil
gyakorlata miatt a kdzsztéra dontéseinek minésége gyakran nem megfeleld,
végrehajthatosaga nehézkes, értékelése féloldalas (lisd kordbban). A kozpolitika
egyensulyzavaros, az érintett szereplSk stlya és koordinacidja a tulpolitizaltsag
miatt folyamatosan aranytalan és kiszamithatatlan. Az okok kéz6tt — amint
arra mar utaltunk - donté sullyal jelenik meg, hogy az 4j kézép-eurdpai
demokraciak nem a széleskort tarsadalmi részvételen alapuld, rétegzett
és kifinomult tarsadalmi konzultaciés eljarasokra és intézményrendszerre
épitették a politikai rendszert, hanem — szinte kizarélag — a képviseleti elven
mikods parlament-kézponta politikaformalas struktdraira.

,,B” varians — avagy civil ,,cstucsszerv’ létrehozasa

Ebben az alpontban azokat az elképzeléseket tekintem at, amelyek egy or-
szagos szintd, ,,kézponti civil érdekképviselet kialakitasat tdzték ki célként;
s tartalmi elemeiket tekintve részlegesen a kormanyzat elképzeléseivel is
egyeznek. A kormanyzati-civil parbeszéd része a tarsadalmi parbeszédnek.
A szocialis partnerek mellett a civil szervezetek képvisel6inek is ott a helyiik
,»a makroszintl érdekegyeztetés konzultativ testileteinek munkdjaban”.*”
A korabbi szocialista kormanyzat civil stratégiaja®® (melyet azota sem
kovetett ujabb) tényként emliti, hogy az 6nalld, markans jegyekkel rendelkez6
piaci, allam (6nkormanyzati) és civil szektor mar létrejott, és kialakuléban
van az ezek k6zotti munkamegosztas és egyuttmikodés is: |, /M jegkezdidort
a kozszolgdltatisok 1obbszektorivd vildsa, mindenekeldtt az oktatds, a kultira, ag
egészséaligyi és sgocialis ellatds teriiletén nydijtanak alternativit vagy tobbletlebetdsé-
geket a civil szervezetek. A kormdnyzgat tényként kezelr, hogy kialaknlt egy szik,
professzionalizdalddott, 3immel kiltségvetési forrasokbil gazdalkods, az dllamboz,
illetve az; dnkormdnyzatokhoz, erdsen Rotidd szervezeti kor” — dllitia a stratégia. A
stratégia a nemzetkozi szakirodalom nyoman pontosan definidlta azokat

hogy a magyarorszagi lakohellyel nem rendelkezé valasztépolgar is szavazhasson
(egy magyarorszagi partlistara).

395 Bobpr GYORGY — JUNG ADRIENN — Lakovits Brvira: Civil partnerség. KJK-
KERSZOV, Budapest, 2003. 190.

396 Elfogadva a Kormany 2003. méjus 7-1 ilésén.
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az ismérveket, amelyek a civil szervezeteket jellemzik: intézményesiiltség,
belsS szervezeti struktura, kormanytol val6 figgetlenség, sajat képviselet,
onkormanyzatisg, profitelosztas tilalma, 6nkéntesség. Deklaralta, hogy a
nagyszamu civil k6z6sség egyre inkdbb keretet biztosit a tarsadalmi 6nszer-
vez6désnek, megjelentek az autondmia, az 6nkéntesség, az 6ntevékenység,
az adomanyozas klasszikus jegyei, polgarok tizezreinek nyujtva szinteret
egyéniségik kiteljesedéséhez. 1zgalma tény tovabba, hogy a direkt politikai
és vallasi tevékenységre létrehozott szervezeteket a stratégia tovabbra sem
tekintette a klasszikus civil szervezetek kézé tartozoknak.

A rendszervaltas 6ta eltelt években — eltérd intenzitassal — a civil szektor-
ban - 5 a roma szervezetek kizott — is érvényesilt az ,,allami dominancia” elve,
amely felersitette a megosztottsagot, a szolidaritas hianyat és a paternalisztikus
varakozasokat. Bar a kormanyzat id6r8l-id6re (f)elismeri, hogy a szervezetek
statusz-szabalyainak kialakitasa ota ,,megérett az id6” a gazdalkodasi jog-
szabalyok differencidlasara, a szabélyok elvi kritikajat csak lassan kévetik az
érdemi szabaly-valtozasok (tObb, el6remutato valtozas ellenére még ma sem
kelloképpen differencidltak a szervezetekkel szembeni elvarasok; majdhogynem
ugyanazon nyilvantartasi, bevallasi, adatszolgaltatasi kotelezettségek vonat-
koznak a szazezer és a szazmilli6 forint bevétellel gazdalkodo szervezetekre).

,»A szektor megosztott, az egyiittmikdédés helyett inkdbb a rivalizalas do-
minal. Nem alakult ki az egységes képviseleti modell, néhany ernySszervezet
mikodik” - allitja a Stratégia 11. pontja. A kormanyzat és a civil szektor kézotti
partneri viszony sziikségessé teszi a szektor legitim képviseletét, amelynek
,»kialakitdsa a civil tirsadalom belugye” (Stratégia 12. pontja).*”” A korszer(
kormanyzat alapvetd stratégiai érdeke, hogy ennek autoném kialakitasahoz
megadja az igényelt tamogatast. ,,A korabbi sikertelen probalkozasok nagy-
foku tapintatot és 6nkorlatozast tesznek szitkségessé a kormanyzat részérdl,
ugyanakkor a legitim civil képviselet megoldatlansaga vagy hosszadalmas
elhtizodasa a szektornak sem érdeke” - olvashatjuk.

A civil érdekképviselet jogositvanyai lehetnének — az akkori Stratégia (és
Kormany) szerint:

*  résxwétel a sgektordlis jogszabdlyok elokészitésében;

*  agdves kiltséguetési torvényekben a civil s3ektorhoz kapesolods fejezetek véleményeziése;

*  a sgektordlis szintil érdekek megielenitése a tarsadalmi pdrbeszéd kormdnyzati
SIntil testiiletei elott, a kiilonbozd érdekeérvényesitési eljdrdsokban és folyamatokban;

o ag dllami tevékenységek tovabbfejlesstésének kegdeményezése;

397 Lasd ehhez jelen fejezet kévetkez6 részét.
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o inden olyan érdek-képuiseleti funkcid gyakorldsa, amelyet az érdekképviselet
szdikségesnek tart.”

Eme civil csucsszerv (érdek-képviseleti szerv) megvalésitasat eldmozditandéd
mar 1994-ben kimunkalt egy térvénykoncepciét a Nonprofit Informacios és
Oktatasi Kézpont (NIOK), de hosszas vitdk utan az allamigazgatas ugyandigy
visszautasitotta, mint a civil szektor prominensei. Ugyanis a tervezetben azt
allt, hogy nonprofit szervezeti kamardt kell 1étrehozni a nonprofit elvi mikédés
és az etikal normak ellenérzésére. Ennek feltjitasaként szerepelt a Stratégi-
aban is, hogy a kormany és a majdani civil képviselet — kéz&sen, szakérték
bevonasaval — megvizsgalja egy civil kozrestiilet 1étrehozasanak tarsadalmi
szitkségességét és torvényi feltételeit (Stratégia 13. pontja).
A koztestlet feladatai lehetn(én)ek tébbek kézott:
o Rogremiikides a civil szervezetek nyilvantartisabany
o vélemeénynyilvanitds a kozhaszni jogillds elbirdlasaban;
o azexzel kapesolatos feliigyelet elldtisa;
* a kizhasznil jelentések és az 1 Yo felbaszndldsdrdl s30l0 besgdmolok gyijtése,
nyilvantartisa;
©  megkeresésre szakkérdésekben koremiiRodés a nyilvantartisi és torlési eljdrds,
valamint a torvényességi feliigyelets, szdmvevdszéki, addhatdsdgs, kozigazgatdsi
eljdrds sordn;
o a Kiztimogatdsi Ertesiti kiaddsa;
*  Jjoguitdt megelizd dontniki feladatok elldtasa — meghkeresésre;
*  sxolgdltatisok nydjtasa civil szervezeteknek (informdcid nyijtisa, kEpés, tandcs-
adds stb.);
o szakértii tevékenység elldtdsa civil szakmai kérdéseben.

398 Tlyen feladat lehet példaul a Civil Szervezetek Jogi Ertesit6jének kiadasa, amely
2004 majusaban jelent meg elsé alkalommal (Civil Kézlény). A Civil Kézlény
kielégiti azt az igényt, hogy hatalyos allapotban rendelkezésre alljanak az alapitvany,
egyestlet mikodésére vonatkozoé legfontosabb térvények és rendeletek. Viszonylag
kis raforditassal elérhetS, hogy az adott kérdésben alkalmazandé aktualisan hatalyos
jogszabalyi szoveggel dolgozzanak. A Civil K6zlony A /4 formatumban, hagyomanyos
kéthasabos nyomdai kivitelben jelenik meg. A kiadvany hasznalhatésagat paragrafus-
mélységu alfabetikus targymutaté segiti. Egy naptari évben 3 szam jelenik meg - év
eleji, nyar eleji és 6szi lezarassal. (A Civil K6zlonyt korabban dr. Biré Endre nonprofit
jogl szakért szerkesztette)
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A fentl elképzelések sajatos — konkrét - megjelenési formaja (volt) az Orszdgos
Civil Erdekképiselef” (OCE) otlete.

Az érdek-képviseleti céla, orszagos ¢és civil egytttmkddés lehetSséget
nyujtana egy olyan struktira kialakitasara, amely a civil tarsadalom nagy részé-
nek — az esélyegyentdség (értsd: egyenld hozzdfarési lebetdség) alapjan tirténd — egységes
érdek-képviseleti rendszerét hozza létre. Az érdekképviselet létrehozasanak
kozvetlen célja a tdarsadalom killinbizd sgintiein jelentkeezd , civil partner-igények kielégitésének
szervezett eldsegitése lenne. Olyan komplex érdek-képviseleti modell kialakitasardl
van tehat sz6, mely egységes szemléletével és felépitésével biztositja a ,,teljes
magyar civil szféra 4ltalinos nonprofit szakmai céld megjelenitését™.

Az OCE alapelvei: dltalinos valasztéjog; nyilvanos eljaras; esélyegyenlGség;
a kuldottek beszamolasi kotelezettsége €s visszabivhatisdga minden szinten. A
rendszerben biztositott lenne egyfelSl az altalanos valasztdjogra alapozott
tertileti képviselet, masfelSl a szakmai tevékenységen alapuld delegacio.
Fontos elem az érdek-képviseleti szintek szuverenitasa és fiiggetlensége. A
kialakitasra keriil6 szintek, illetve 6nall6 érdek-képviseleti testiiletek nem allnak
ala- vagy folérendeltségi viszonyban mas szintekkel. A dontéseket minden
szinten az abban részt venni kivand alsébb szintd civil egyiittmikodések
hozndk. A szintek hierarchija csak a kdvetkezd szintre valo valasztas illet-
ve delegalas céljat szolgalja. Az egyes tertletek és szintek tevékenységtiket,
kapcsolatrendszeriiket maguk hatirozzak meg; az OCE chhez segitségként
ajanlasokkal (mikodési szabélyok, szerz6dés mintdk, stb.) jarulna hozza.*”

»Megoldhatova valik a képviseleti demokracia rendszerének bizonyos
szintd beemelése a szektoridlis mikddésbe. Az altalanos valasztas intézmé-
nye lehet6vé teszi a teljes kord részvétel mellett, a tivolmaradas joganak
gyakotlasat is.*"!

Mely tovabbi okok, illetve szempontok tamaszthatjak ala egy ilyen
konstrukci6 kialakitasat?

a)  Teriiletiség és szakmaisag elveinek egyiittes jelenléte:** A szervezetek kapcsolataik-
ban a velitk azonos érdekl6dési kort szervezetekkel probalnak kontaktust
kialakitani, tapasztalatot cserélni; 4m a szektoridlis problémak is inkabb

399 A CEP FErdek-képviseleti munkacsoportjanak 2003. aprilis 2-an elfogadott
dokumentuma alapjan

400 Menyhért Péter el6adasaa,,BelépS Eurdpaba - palyazatiro tréning” résztvevoinek,
Esztergom, 2004. majus 2.

401 Uo.

402 Hasonl6an az NCA modellhez.

174



az adott helyre, teriiletre (szituacidra) jellemzéek, mivel a kézvetlen ké-
rilmények és szabalyzok is helyhez kétottek. ,, Az altalanos civil kérdések
a mikodésrél, és nem a tevékenységrol szolnak: egy palyazat kifrasaban
példaul ,,civil szakmailag” nem — elsésorban - az dgazati hovatartozas,
illetve maga a projekt fontos, hanem az 6nrész; az utdfinanszirozas; a
mellékelt dokumentumok; beszamolasi kotelezettségek kérdése, sth”.*"

b)  Kapesoliddsi pontok kérdése: a civil érdekképviselet nem 16ghat a levegGben.
Kapcsolédasi pont lehet példaul az orszagos szervezetek és az agazati
érdekképviseletek; vagy az NCA legitim civil testiileteinek kontrollja.
Kérdés természetesen, hogy valoban érdeke-e egy dgazati érdekképvi-
seletnek, a kormanyzati szféraban ,,jol beagyazott® civil szervezetnek,
hogy korabban kiépitett pozicioit akar részben is veszni hagyja...

Az érdekképviselet 1étesitési és fenntartasi koltségeit a tervezet egyértelmiien
allami — 6nkormanyzati kotelezettségként ragadja meg.

Az elképzelések szerint OCE létszima 50 + 30 fi lenne. Szerkezete a két emlitett
elemet (és elvet) testesiti meg, illetve kombindlja: a teriileti valasztisi alapon szerezhetd
képuiseldi manddtum (50 [3) mellett a szakmai-dgazati, alanyi jogon delegalt szakmai
tagozati (30 [6) manddtumok megs3erzésére nyilna lehetdség. A tagozatokba ag orsdgos
szakmai és ernydsgervezetek alanyi jogon bejelentkezhetnének. A tagozatokba ag NSZOR
10 szakmai csoportja szerint tirténne ag 0rs3agos s3ervezetek bejelentkezése. A tagozatok
miiikidési rendjét, létszamdt maguk hatdroznak meg; az OCE munkdjiba kizvetleniil
delegdlt képiseletiik 3-3 fi lenne. Az OCE testiileteinek manddtuma 4 évre s3oina.

Az OCE kistérségi szintjein valasztasra jogosult lenne minden nonprofit
szervezet, mely tevékenységét nem specialis torvényi feltételek szerint végzi,
s mely megfelel a valasztasi feltételekben foglaltaknak. Valaszt6 lehetne
minden, a Ptk-ban szabalyozott alapitvany, és az 1989. évi II. térvény
alapjan bejegyzett tarsadalmi szervezet. Ez a valasztasi rendszer a helyi
civil egytittmikodésekben torténd részvételen keresztil lehetéséget nyujt a
jogl személyiséggel nem rendelkezé 6nalld, szervezett tarsasagok, klubok,
korok, illetve az orszagos, regionalis szervezetek helyi alapszervezeteinek
szavazati joghoz juttatasira. Az OCE vilasztasi rendszere a ,,szervezetek
szuverenitasat és szabadsagat maximalis mértékben tiszteletben tartja.
Ennek megfeleléen nem tartalmaz el6irasokat sem a valasztas utjan létre-
jott egytittmtikodési rendszer szervezeti formajara; sem muikodésére; sem
vezetGségére. A javasolt szabalyok kizardlag az egységes és demokratikus
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elvek betartasat, valamint a civil tarsadalom védelmét szolgaljak*.** Fontos
elem a civil tarsadalom kistérségi megoszlasa alapjan szamitott mandatumok
szama. Meghatarozasa objektiv alapon biztositja az aranyos részvételt, az
esélyegyenléséget. Az olyan kistérségek mandatumai, ahol esetleg nem ala-
kulnak meg a Civil Erdekképviseletek nem oszthatok fel; ezzel lehetGséget
adunk az érdekképviseletbe miikodés kézben torténé bekapesolddasra. A
KCE-ben (Kistérségi Civil Erdekképviselet), valamint az OCE Tagozataiban
szlikség van egy bejelentkezési eljarasra. Az eljaras célja annak dokumentalasa,
hogy a bejelentkezett civil egylittmikédés vagy orszagos szervezet valoban
jogosult-e kiemelt, megkiilénbdztetett banasmodra..

A valasztasi gyilés — a vizsgalt kontextusban — a civil érdekképviselet
kialakitasara szolgalé nyilvanos rendezvény lenne. A lebonyolitasaval kapcso-
latos ajanlasok a kévetkez&kben foglalhatdak Sssze: Meghirdetésekor tirekedni
kell arra, hogy minden civil nonprofit szervezet tudomist sgerezhessen rola. A gyiilésen a
résztvend szervezetek gondoskodnak a vilasztis dokumentaldsdrdl, az esemény jegyzo-
kinyvezésérdl. Ahol még nem alakult meg, nem mikédik érdekképviseleti célu
civil egytittmikddés, ott a szervezetek alanyi jogan (szervezetenként 1 ajdanlis
lehet) biztositott ajanlasokbol all 6ssze a jeloltallitasi jegyzék. Ahol az elsé
szinten egy érdekképviseleti célu egylittmikodés alakult meg, mikodik és
regisztraltatta is magat - ott a KCE létrehozasanak vélasztasi folyamataban az
altala kiadott jegyz¢k lesz a valasztas alapja. Itt is jogosult alanyi jogon egyéni
jeloltet allitani barmely 5 szervezet. Ahol az elsé szinten tObb érdekképviseleti
célu egytuttmikodés alakult meg, és mikodik - s mindegyik regisztraltatta is
magat - ott a KCE létrehozasanak valasztasi folyamataban annyi jelélt keriil
fel a valasztasi listara, ahany a listakra kerilt. Igy nem keriil sem elénybe,
sem hatranyba az a helység (teriilet), ahol tébb civil egytittmiikddés is végzi
az érdekképviseletet. Igaz, hogy tevékenységiik 6sszehangoldsanak és meg-
egyezésitknek hianya feszitettebb valasztasi kiizdelmet eredményez(het).

Tovabbi kérdésként meril fel, hogy ki bonyolitja le a teljes valasztasi
folyamatot? ,,A gyakorlati lebonyolitast egy civil szervezetekbdl allé kon-
zorcium vallalhatja fel®.

Az OCE hosszitavii célja — a vizsgalt dokumentum szerint — éppen a civil s3féra
sgektorsintil Oss3efogdsdanak fejlesgtése; szektortudatanak erdsitése; a szektoridlis
Crdekek védelme; a civilek dsszekapesoldsa a kozigazgatds alrendszereivel; tovabbd
partner-kapesolatok létrehozidsa lehetne minden teriileten és szinten. Ondllé, a s3ektor
Crdekeit és sajdtossdgait kegelni tndd jogrend kialakitisay esetlegesen hatdsagi és kutatdsi
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Jfeladatok elldtdsa az ebhez kialakitott intézmeényrendszeren keresztiil.

Ha nem jon létre egy orszagos civil érdek-képviseleti rendszer, — egyes,
korabban mar idézett kormanyzati elképzelések szerint — elképzelhets egy
nem koételez6 tagsagon alapuld civil kéztestiilet 1étrehozasa — részben ha-
sonl6 jogositvanyokkal.

A fenti elfépzelések részletes ismertetéséinek indoka — a romik OCE-ban vald
résgvételén til — azg analdgia lehetdsége, azaz a roma , csiicsszerv”, illetve kizponti érdeke-
képuiselet kialakitdsinak visszatérd igénye. A szakirodalomban, illetve a kizbeszédben
az egyik koepponti kérdés éppen annak vitatisa, hogy az Orszdgos Roma Onkormany-
zat — figyelembe véve egyrészrdl a red vonatkozo hatdlyos jogi kereteket, mdsrészril ag
ORO (és jogelédei) tevékenységének hatékonysdgit és tarsadalmi elfogadottsgit — vajon
tekinthetd-e olyan - guasi kizdrdlagos jogositvanyokkal rendelfed - partnernek a Kor-
mdny sdmidra, aki képes a vizsgdlt teriileten mutatkozd érdekek teljes kiri feltdrdsdra,
megjelenitésére és hiteles képviseletére.

Ebben a kontextusban jutnak jelentiséghez agok alternativ elképzeléser, melyek
Jelvizoljik egy, az ORO kizjogi konstrukcidjitol eltérd szerv(tipus) lehetséges jogosit-
vdnyait, szervezeti Rorvonalait.

10. Hitelesség fenntartasa, illetve visszaszerzése a romapolitikaban
és az azzal 6sszefiiggd jogalkotasban. Javaslatok

A romapolitika jogalkotisi és tagabb — kigpolitikdval és kizmordllal dsszefiiggd — as-
pektusai kizott akad nébdny trividlis oss3efiiogés isy egek jelentdségét gyakran éppen ag;
adja, hogy ezen — litszdlag technikai, mdsodlagos jelentdségii — dsszefiiggéseke érdemben
meghatdrozhatidak a tibbségi tirsadalom, illetve a kigszféra alkalmazottainak viszo-
nynldsat a roma-kérdéshes, tovibba a roma-politika bitelességét a romdk szemében.

10.1. Hataridok betartdsa

A Kormany — 6sszhangban az Eurépa 2020 stratégiahoz kapcsolédé Nemzeti
Reform Program szegénység csokkentését szolgald céljaival és intézkedéseivel,
valamint a Kormany és az Orszagos Roma Onkorményzat kézott 1étrejott
keretmegallapodasban foglalt célokkal és az ezek megvaldsitasat szolgald, a
Kormany és az ORO kozétt kotott keretmegallapodasban foglalt szamsze-
rasithetd célkitizések elérése érdekében kidolgozott részletes intézkedési
tervrdl sz616 1338/2011. (X. 14.) Korm. hatirozatban foglalt intézkedési
tervvel — a Nemzeti Tirsadalmi Felzdrkdzdsi Stratégidban foglalt célkitiizések meg-
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valdsitdsa, és a stratégiaban megfogalmazott felzdrkozds-politikai elvek érvényesitése
érdekében a Nemzeti Tarsadalmi Felzdrkozdisi Stratégidardl, valamint végrehajtasdanafk
a 2012-2014. évekre 53016 kormdanyzati intézfedési tervérdl szold 1430/ 2011. (XI1.
13.) Korm. hatdrozatot alkotta meg, amellyel kapesolathan kiemelends, hogy ag egyes —
abban megjelolt — hatdridik betartisa néminenii csorbit sgenvedett, amennyiben az; ott
megjelilt feladatok elvégzésére nem vagy csupan jelentds csiszdssal keriilt sor.

10.2. A kozigazgatdson beliili egyeztetések rendszerében és a kozigazgatds s3emélyi
allomdnydnak alakitasiban mutatkozd tudatos tirekvése a szabalyozds mindségének
Javitdsira — tekintettel a roma érdekek kozvetlen megelenitésére

Jelen tanulmany 9. fejezetében mar megfogalmazasra kertlt az az egyel6re
megnyugtatéan nem rendezett kérdés, hogy a roma iigyeket tndatosan egyiitt kell-e
kezelni az egyéh — felzdrkdztatasi, s3ocidlis, teriiletfeflesztési, dfjiisdgiigys, drogprevencids,
oktatdsi és mds kérdésekkel, s ha igen milyen mértéRben és a dontés-elokészités mely
pontjain lebet indokolt a roma érdekek teljesen ondlld megjelenitése, ,,becsatorndzdsa”, pl.
azg adott szervnél mikodd roma referens révén, aki két vonatkozdsban is biztosithatna
a specidlis és mégis adekvdrt megkizelitést: egyrést kizdrdlag a roma sgempontokat
Jelenitené meg, mdsrészt pedig célszerii lenne, ha maga is roma sgdrmazdsi lenne. A
(kizel)miilt kisiklott kisérletei azonban jelzik, hogy az ,.eqydimenzids” tervek, ,,egyele-
mil” beavatkozdsi kisérletek a vizsgilt korben (is) eredmeénytelenek maradnak, azaz,
dnmagdaban az a cél, amely - adott esetben — 200 roma dllamigazgatisi s3erveknél
és érdemi programfazis nélkiil. Az ilyen tipusii programok esetén eldfeltételneke litink,
hogy az, dllamigazgatisba belépd roma munkavallalo egy személyes mentort kapjon, aki
segiti beilleszkedését, mind szakmai, mind pedig emberi sikon biztos pont az, 7j belépd
szdmara. A lipéseke sorrendje is rendfkiviil fontos ebben a folyamatban, okunlva hasonld
kisérletek hibdibol kijelenthetd, hogy a program sikere nagy mértékben fiige attdl, hogy a
mentorok kivilasztdsa, felkészitése, specidlis teljesitményértékelési szempontjaik eldzetes
rogzitése (lasd lentebb) stb. még a ,,célszemélyek” bevondsa elott megtorténik-e.

10.2.1. Koézigazgatasi Roma Mentorprogram — javaslat

Amint az kozismert, 2009 oktober 1-t8l palyazhattak az érintettek a Kor-
manyzati Személytigyi Szolgaltatd és Kozigazgatasi Képzési Kézpontnal
(KSzK) arra kétszaz kozigazgatasi allashelyre, amelyre kizarélag csak roma
diplomadsokat vesznek fel. A program — mintegy 1 millidrd forintot kitevd
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— koltségeit unids forrasbdl fedezték. A program csufos bukdsat azonban
sem akkor, sem a késObbiekben e kovette a sikertelenség okainak részletes — a
pillanatnyi politikai elfogultsdgokon és dltalinos megdllapitdsokon tilmutatd — értéke-
lése: ennek valodi jelentSségét, stlyat az a tény adja, hogy a program AROP
2.2.9. név alatt tovabb folyik. Nem véletlen, hogy a Romaversitas Alapitvany
2009-es tanévnyitdjan az egyik hallgatd azt a kérdést tette a Bajnai Gordon
miniszterelndknek, hogy minként biztosithat6, hogy a kézigazgatasba — a
program keretében — belépket ne ,,diszromaként” tartsak szamon, ezen
keresztiil is megnehezitve helyzetiiket. A felvetés mar akkor is vilagosan utalt
arra a problémara, hogy az elszigetelt — azaz a teljes problémakdr lényeges
elemei kéztl [a fogadd szervezeten belili elitéletek mértéke és jellege; a
roma munkavallal6é (kézszolgalati tisztvisel6 stb.) személyi kérilményeiben,
szocializdcidjaban mutatkozo kilénbségek, illetve esetleges hatranyok; tigy-
telek reakcioi stb.] csupan egy bemeneti részinformaciot (rész-szempontot)
— a munkavallal6 roma szarmazasat — id6legesen érvényesité térekvésként
jelenik meg, anélkiil, hogy val6di deszegregacios, és a tartos (valodi) integ-
raciot elésegitd folyamatként latna és lattatna a kérdéskort.

A gyakorlatban — a k6zigazgatas személyi allomanyaba kertil6 roma szar-
mazasu személyek esetén - vildgosan megmutatkozik ugyanis, hogy a csaladi
szocializacié soran atéltektSl olykor merében eltéré intézményi kozeg,*”
illetve a személyi allomany nem roma szarmazasi tagjainak ezen kozeg
altalanos jellemz6in tilmutaté elbitéletei és egyéh szociologiai sajatossagai
indokoltta — s6t megkertlhetetlenné — teszik a kézigazgatasba belépé romak
mentoralast, azaz felkészult, tipikusan az adott szerv személyi allomanyaba
tartozo és elkOtelezett munkatarsak altali segitését.

Ezen munkatarsak felkészitd, stressz-oldo, olykor mediatori feladatokat
is felvallal6 tevékeny kézremiikodése egyrészt nagy mértékben hozzajarulhat
a beilleszkedéshez, masrészt az eredményesnek mutatkozé programelemek
és felmertl6 problémak bemutatdsaval, ,,elfogulatlan” visszacsatolasaval
az ilyen és ehhez hasonl6 programok mindsége érdemben javithat6. A
deszegregacios alapu szakmai programok esetében klasszikus, visszatérd
akadaly, hogy ezen programok ,,bels6” elemeinek kidolgozasarai, illetve az
adott szerv(ezet) munkatarsainak mentalis felkészitésre igen kevés id6 all(t)
a bevezetésért felel6sok, illetve a szakapparatus dolgozéinak rendelkezésére,
igy fennallt a ,,rideg integraci6” veszélye (ami altalaban és a fent emlitett

405 Frjes Jozser BarAzs — Szucs NORBERT: Hallgatéi Mentorprogram. A - szegedi
deszegregdciot tamogatd pilot program elsq évének tapasztalatai. Szeged, 2008. 2. /kézirat/
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esetben is be is kovetkezett)." Ennek megfeleléen a mentori kapcesolatnak
elsGsorban preventiv hatdsa van/lehet, s nem csupan az Gjonnan belépd
vonatkozasaban...

Eppen ezért javasolhaté egy kézigazgatasi roma mentorprogram, amelynek
alanyi kore tetszoleges mértékben kiterjeszthets (pl. a kézalkalmazottakra
is), s amely a frissen belépS roma szarmazasu kozszolgak gordilékeny,
minden érdekelt szamara értékes, el6re- és példamutaté médon térténd
belépését tenné lehetévé. A roma szarmazasu munkavallalok ezen specifikus
kozosségbe torténd beilleszkedésének elbsegitése, olykor ,,felzarkdztatasa”,
az egyéni problémak kezelése allhatna — a mentorok munkakéri lefrasainak
fokuszaban. A munkaerd-piaci gatld tényez6k kozott ugyanis hagyomanyosan
az elhanyagolt — csupan kotelességszertien emlitett és érdemben nem kezelt
— tényez6k kozott nevesithetjik a kozigazgatasi (allami) szervek személyi
allomanyahoz tartozok kérében megfigyelheté (mérhetd) elbitéletességet,
illetve ellenallast. Maga a mentorprogram is elsésorban a roma munkaval-
lalok munkakornyezetének, az tGgyfelek (ellatottak stb.) és a munkatarsak
(tipikusan kozszolgalati tisztvisel6k, illetve kozalkalmazottak) attitGdjeinek*”’
egyes rogzul mintdi, konfliktusos jellegzetességei miatt lehet indokolt.

Nyilvanval6 el6ny, hogy a roma munkavallalé tarsas kapcsolataira, mo-
tivacidjara, tanulmanyi és munkaeredményére pozitiv hatdst gyakorolhat
a beilleszkedés, eme sajatos szocialis integracid — a vezetd, eloljaré egyéni
beallitbdasain, szimpatidjan talmutatd, valamilyen mértékben intézménye-
sitett — formaja.

Ennek révén biztosithatd, hogy — egyebek mellett - a kdzszolgalati tiszt-
visel6k és kbzalkalmazottak ne a ,,mi és 6k™ binaritdsiban érzékeljék a roma
szarmazasi munkatars érkezésének problematikajat, hanem a ,,mi — kézbsen
— megoldjuk a helyzetet, méghozza minden résztvevé és érintett szamara
perspektivikus médon”. Utdbbi attitiid kialakuldsat jelentésen megkonnyit-
heti, ha rendelkezésre 4ll a szocialis integracié valamely intézményesitett és
elfogadott formaja a szervezeten beldl.

Ahogyan az a legtobb hasonlé — kisérleti jelleggel bevezetésre ajanlott
— megoldas esetében is elmondhatd; sajnos nincs viszonyitasi pontunk,
vagyls nem ismert, hogy egy ilyetén munkahelyvaltas (els6 munkahelyre

406 FEjEs JOzser BALAzZs — Sz0cs NORBERT i. m. 3. o.

407 Erre nézve lasd még: NYARADY GABORNE (szerk.): Esélyegyenl6ség, egyenld
banasmoéd. A hatranyos megkiilonboztetés felismerése és  kezelése a  helyi
kozigazgatasban. KSzK ROP 3.1.1 Programigazgatdsag, Budapest, 2008.
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torténd belépés) utani megfelels szocialis beilleszkedéshez milyen id6-
tartam sziikséges, illetve mikor tekinthetjik azt optimalisnak.*” Lényeges
adalék, hogy ,,[A]mint azt a nemzetkdzi tapasztalatok, s a magyar gyakorlat
is alatdmasztja, mindeddig sehol senki nem mutatta ki empirikus adatokkal
alatamasztva, hogy a kozszolgalati reformok (...) meghoztak volna a télik
vart eredményt. (...) a reformok nagyon sokba keriilnek, de a reformerek
nem jutnak el addig, hogy bizonyitani tudjak, hogy legalabb nullszaldos a
raforditasok és az elért eredmények mérlege. (...) Mire a modernizacids
intézkedések esetleg meghozhatnik a t6litk vart eredményt, legtébbszor 4j
elgondolas, 4j, kilfoldi minta alapjan masolt ,,csodaszer” kertil bevetésre
— melyet altalaban Magyarorszagon akkor vesziink at, amikor masutt mar
kideriilt réla, hogy nem mindenhaté (pl. teljesitményértékelés).”*”” E veszély
valds lehet a kiilhoni — a kilénb6z6 tertleteken megvaldsulé mentoralassal
Osszetiiged — példak atvétele korében is; nyilvanvald, hogy az implementacié
soran érdemes figyelni a hazai sajatossagokra, determinaciokra is.

Egy ilyen program nyilvanvaldan igényli a mentorok és a mentorok
tevékenységének feligyeletével megbizottak folyamatos, rendszeres egytitt-
gondolkodasat, eszmecseréjét. Bz torténhet a konkrét, egyedi tapasztalatok,
illetve a kurrens szakirodalmak rendszeres megvitatasaval, HR-es munka-
tarsak és romolégus szakemberek workshopjaival, vagy éppen a program
»steakholdereinek” részvételével szervezett konzultaciés rendezvények révén.
Indokolt lehet a mentorok és leendé mentorok szamara egy alapvetSen
tréning-alapu képzés biztositasa is. Nyilvanvaléan az lehet a végsé cél, hogy
egy nap maguk a mentorok is romak legyenek, s e vonatkozasban életké-
pesnek tinik az a felvetés, hogy ezek a mentorprogramok — valamilyen, itt
kozelebbrél meg nem hatarozott médon — eleve a RISP, ROMASTER stb.
felsGoktatasi programokra éptlve, azokhoz kapcsoltan kertiljenck megvalo-
sitasra, a potencialis mentorokat és mentoraltakat idejében megismertetve
az intézménnyel. Hosszabb tavon indokolt lehet a mentorok egymassal valo
egylittmikodési protokolljainak kidolgozasa is, adott esetben a kdvetkezd
alfejezetben elemzett teljesitményértékeléshez kapesoltan.

Hangsulyoznunk kell, hogy bar a vizsgalt 6sszefiiggésben térténtek 1¢-
pések (a 2009-es programnak is része a mentorok bevonasa és felkészitése),

t41 0

egyetlen moédszertani fizet!" és egy gyorstalpalé tanfolyam hossza tivon nem

408 FEJEs JOzser BALAZS — Sz0cs NORBERT 1. m. 7. o.
409 LinpER (2010) 14.
410 BArczI MIKLOS: Mddszertani segédlet az egyes dllambatalmi agak igazgatasi egységeiben
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lesz képes elfedni a valéban felkészilt, sokoldaltan képzett ,,bels6” (azaz a
kozigazgatas kebelén belill tevékenykedd) szakemberek iranti sziikségletet.

10.2.2. Teljesitményértékelés a Kozigazgatasi Roma Mentorok vonatkozasaban

A vizsgalt témaban (romak a jogalkotasban) a teljesitményértékelés — a

kozigazgatas vonatkozasaban - felvethetd:

1. atargykorbe tartozd kdzigazgatasi (szakpolitikai) programok tekintetében
(akdr azok tényleges tartalma, akar megvalosuldsuk mértéke alapjan);*!

2. a kozigazgatason belili dontés-el6készits, javaslattevé és koordinativ
tevékenység tekintetében (ebbe a kérbe sorolva az egyeztetési jellegli
tevékenységeket is), a kbzigazgatasi szervek, illetve szerepl6k oldalan;

3. a kozigazgatason belili déntés-el6készits, javaslattevd és koordinativ
tevékenység tekintetében (ebbe a kdrbe sorolva az egyeztetési jellegli
tevékenységeket is), a kbzremkdds roma szervezetek oldalan; tovabba

4. akozigazgatas személyi allomanyahoz tartozo, roma szarmazasu mun-
kavallalok mentoralasa kbrében (amennyiben a mentori tevékenységnek
kozvetetten igen jelent6s hatasa lehet a roma szarmazasu ,,munkavallalok”
kézponti kdzigazgatason belili megjelenésében, tartds jelenlétében, s
ezen keresztiil a romdkra vonatkozé el6készits anyagok véleményezésébe
torténd esetleges bekapcesolodasaban is).

Ebben az alfejezetben csupan a bevezetésre javasolt kézigazgatasi roma
mentorprogram némely lényegesebb aspektusat kivanjuk kiemelni [lasd a
fenti 4) alpontban], méghozz4 a mentori feladatokat ellaté személy teljesit-
mények értékelése szemszogébdl. A lényegesebb szempontok és az azokra
vonatkozé javaslatok ismertetése soran — a legtébb vonatkozasban — tu-
datosan figyelmen kiviil hagyjuk a jelenleg az atalakulas allapotaban 1évé
— teljesitményértékelésre vonatkoz6 — szabalyozokat.

végzett mentori  tevékenységhez. Készille az AROP-2.2.9-10/C-2010-0002, Romik
foglalkoztatisa a kozigazgatisban és az igazsagszolgaltatisban” c. kiemelt projekt
tapasztalatai alapjan. Nemzeti Kézigazgatasi Intézet, Budapest, 2012.

411 Ahol is a sikert a lehet6 legtagabban kell értelmezniink; azaz (rész)siker lehet pl. a
program érintettekkel térténé megismertetése is vagy annak a szélesebb nyilvanossag
felé t6rténé kommunikacioja is.
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10.2.2.1. A teljesitmény fogalma

A teljesitmény — mint legaltalanosabban elfogadott kiindulépont — kdvetkez
£6 tartalmait (dimenzioit) szoktak elkiiléniteni: gazdasagossag, hatékonysag,
eredményesség, mindség. ,,A gazdasigossag definialhaté egyszerlien a fizikai,
anyagi és human eréforrasok megfelel6 felhasznalasaként egy viszonylag
altalanosan elfogadott normahoz vagy szinthez képest. A hatékonysag ezzel
szemben a teljesitményt méri Ossze a szervezeti mikddéshez vagy munkatel-
jesitmény végzéséhez sziikséges raforditasokkal. Az output/input mutatébdl
végeredményben a tevékenység végzéséhez szitkséges egységnyi koltséghez
jutunk el, ami 6sszevethetd a hasonld feladatot ellaté szolgaltatok azonosan
szamitott paraméterével. Az eredményesség a tarsadalmi hatast veti Ossze a
raforditdsokkal. A kiils6 eredmény nem azonos a kibocsatdssal, outputtal.
Vagyis nem egyszertien a termelékenység, hanem a tevékenység helyesen
célzott volta teremti meg az értékelés alapjat. A minéség az eredményesség-
hez kapcsolédo, de annal altalaban szlikebb értelemben hasznalt fogalom.
A hasznal6k altal kézvetlenebbiil érzékelt paraméterek fejezik ki leginkabb:
a szolgaltatasok tekintetében ilyen a hozzaférhetSség, a hataridék betartasa,
az egyenletes szinvonal stb. A fogalmak koz6tti killonbség pontos meghata-
rozéasa fontos, mert csak ezen keresztll értelmezheto helyesen a kézszektor
tevékenységeinek tarsadalmi hasznossaga. Tekintettel a kézsztéra jelents
sulyara, a nemzetgazdasigban a mérés és a kontroll igencsak indokolt”.*!?

A szervezeti (s szamos vonatkozasban egyéni) teljesitmény és a tarsa-
dalmi eredmény megfelelésége sok tekintetben feltételezi egymast.* Mégis,
pl. ,,a szervezeti hatékonysag szempontjabdl oly’ fontos kimeneti mutatok
(pl. jogszerlség, gyorsasag) még semmit sem arulnak el abbdl, vajon a kii-
16nb626 — elbirasszertien lefolytatott — egyeztetések eredményei valéban
beéptilnek-e a romak helyzetét érint6 valamely oktatasi, egészségligyi vagy
munkaer6-piaci targyu szabalyozasba. Sd#, &7 kell mondanunk, hogy kiviltképp
a nagy ellatorendszerek dtalakitisa idején nines feltétlendil s3oros oss3efiigeés a servezeti
hatékonysdg, illetve a mérbetd tirsadalmi eredmiény vagy éppen az ontput szolgdltatisok
mindsége kozott. Lzért is lehet rendkiviil nehézkes a szervezeti célokhoz, igazodd teljesit-
menyértékelés a stabilitdst és kiszamithatisdgot nélkiilozd olyan dtmeneti rendszerekben,
mint amilyen a 2012-es magyarorszagi is.

412 HorvAtH M. TamAs: Kézmenedzsment. Dial6g Campus Kiad6, Budapest-Pécs,
2005. 169.
413 HorvATH M. TAMAS 1. m. 171.
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10.2.2.2. Teljesitményértékelés

A teljesitmény-értékelés ellentmondasos kifejezés, mert a teljesitmény alap-
vet6en kvantitativ szemléletet tikr6z6 fogalom, mig az értékelés inkabb
kvalitativ. A kett6 ,,nehéz”, , terhelt” kapcsolatat éppen a teljesitményér-
tékelés modszereinek gyengesége, — hazai — kialakulatlansaga timasztja ala
(indokolja), még akkor is, ha a két fogalom ,,6sszebékitése” igenis lehetséges,
amennyiben a hangsuilyt nem kizarélag a mérési modszerek tokéletesitésére
helyezziik, hanem emellett a teljesitmény fogalmat (is) tagitjuk, ,,légiesitjik”.

Teljesitményértékelés és -ellenbrzés elvalasztasa

A teljesitmény-ellenérzés targyanak értékelési moédja szerint kétféle megkd-
zelités lehetséges: a rendszeralapu, illetve az eredményalapu teljesitményér-
tékelés."™ A teljesitmény-ellenérzés tényszerl és szisztematikus elemzése,
értékelése, mindsitése mindazon ,,bizonyitékoknak”, amelyek elegendé és
megfelel6 eszkozei kell, hogy legyenck a gazdasagossag és/vagy hatékonysig
és/vagy eredményesség megitélésének. A teljesitmény-ellendrzés targya az
allami feladatok iranyitasanak és végrehajtasanak, a mikodési rendszereknek
és eljarasoknak a mindsitése, a program-, projektteljesitmények értékelése. A
teljesitményértékelés alapja ,,az ellenSrzést végzok altal kifejlesztett, illetve
alkalmazott teljesitménykritériumok és a feltart bizonyitékok egyuttese”.*"
A kritérinmoknak ki kell elégiteniiik a mérhetdsés, az objektivitds Rovetelményeit;
képésiik, kivilasztasuk a vigsgdlt témakor sajdtossagaihoz, igazodd kell, hogy legyen,
Jigyelemmel a legiobb gyakorlat vagy egyéb mindsitd kovetelmények alkalmazidsi tapasz-
allit els. Ebben nyilvannl meg ag; ellendriés tandcsadd funkcidja, amellyel hogzdjdarul a
kiozszféra elszamoltathatdsdganak és dtlathatisaganak noveléséhez ', sziikebb témank
vonatkozdsiban pedig felelds és befogadd miikidéséhe.

»A teljesitmény-ellenérzés értelmezési tartomanyaban elhelyezhets az
operativ szinten a sajatos célok megvalésuldsanak, mig rendszerszinten az
altalanos célok megvalosulasanak értékelése”. "’ A teljesitmény-ellendrzés

414 Modszertan a teljesitmény-ellenérzéshez. ASZ — Médszertani kiadvanyok,
Allami Szamvevészék, Budapest, 2005. 16.

415 Uo.

416 Modszertan a teljesitmény-ellenérzéshez... 17.

417 Uo.
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értelmezési tartomanyan beliil a hangsilyok megvalaszthatok az ellenérzési
teladathoz igazitva. Kiterjesztve ezt az értelmezést: tefjesitmény-ellendrzés minden
olyan ellendrzés, amely nem csak pénziigyi-szabalyszeriségi szempontokra iranyul. Ebben
a megkozelitésben a teljesitmény-ellenérzés tipusaba tartoznak az atfogo, széles
kort ellenérzési szempontrendszerte alapozott vizsgalatok.*'® Ezek kiterjednek
a szervezetek, a mikodési folyamatok altaldnos vizsgalatara, a menedzsment,
végrehajtas, kontrollfunkciok megvaldsitasanak gazdasagossagara, hatékony-
sagara és/vagy eredményességére.””” A kontroll funkci6 része a folyamatba
épitett, az elézetes és utdlagos vezetdi ellendrzés, azok megallapitasai és
visszacsatolasuk, valamint a belsé kontroll mechanizmusok mikodése.*” Az
ellenbrzési feladattol fiiggben fokuszalt, szlkitett értelmezésben a pénzért
értéket (value for money) tipusu teljesitmény-ellen6rzések igen elterjedtek. Ennek
eredménye, hogy 6sszpontosit egy elézetes helyzetfelmérés alapjan meghataro-
zott, jol koriilhatarolt tertiletre. Egy-egy konkrét tevékenység (pl. esetiinkben
mentori tevékenység), folyamat, projekt, beruhazas, informatikai rendszer stb.
gazdasagossagat, hatékonysagat és/vagy eredményességét vizsgalja.
Osszefoglalva a fentieket, megallapithato, hogy a teljesitmény-ellen6rzés
fogalma jelentSsen tigabb a teljesitményértékelésénél, kiilénésen, hogy ez
utobbit is szamos szempont alapjan vizsgalja, mind modszerei, mind eredményei
tekintetében. A legszembetinébb, normativ szinten megragadhato kilonbség
is éppen a kétféle tevékenység kovetkezményei tekintetében fedezhet6 fel.
A teljesitmeényértékelés fogalmaival kapesolatosan — a fentieken til - rogzitendd
tovdbba, hogy az minden esetben egy folyamat. A ftejleszté teljesitményértékelés
nemcsak a maltbeli teljesitményrdl ad visszajelzést, hanem iranymutatast is

1 tovabba — amint ez mar

nydjt a j6vobeni teljesitménnyel kapcsolatban,
kifejtésre kertilt — fogalmilag elvalaszthatatlan a pozitiv, illetve negativ tar-
talmd kovetkezményektSl. Mikodtetése kuleselem az emberi eréforrasok
menedzselésében is. A eljesitményértékelés a vizsgilt témaban hogzdjarnlhat: a) a
teljesitmeénytartaléok feltirdsihoz (L. a roma mentor-program vonatkozdsdaban, illetve
b) a romakkal kapesolatos elditéletekkeel kevéshé terbelt szervezeti kultiira kialakitd-

sahoz, illetve dtorokitéséhez, az eljards sordn kivetett értékeken és az agokon kerestiil

418 Uo.

419 Uo.

420 Modszertan a teljesitmény-ellenérzéshez... 18.

421 VassNt: VARGA Eprr: Teljesitmeényértékelés a kizigazgatisban. Szazadvég, Budapest,
2001. 18.
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megfogalmazhatd (adott esethen kifelé is kommunikdlbatd) prioritdsain keresztiil.**

Napjainkban egyre inkabb el6térbe kertil az egységes és korszertd emberi
eréforras gazdalkodds megteremtésének igénye — és elkeriilhetetlenségének
felismerése - a kozponti kozigazgatasban is. Ehhez egységes és atlathatod
kormanyzati elvek és folyamatok sziikségesek — kezdve a kivalasztas moz-
zanataval.*> Utdbbi vonatkozdsban eddig nem volt érdemi prioritds a leendd kizszolza
elbitéletessége, személyes elfognltsagainak kataldgusa; a jovd kigigazgatdsa azonban sziik-
ségképpen igényli a faji, etnikai és mds hasonld alapokon elfogulatian, partatlan, sit, az
altruista késztetésekkel és a szolidaritds bajlamaval , felszerelfezett” munkavallalokat.

Itt emlitendd, hogy a nyilt (karrier-) rendszer hagyomanyosan a zart
(karrier-) rendszer ellentéteként keril leirasra. Mig az el6bbi kézéppont-
jaban az el6émenetel all, addig a masik a munkak6rék hasznossagat tekinti
a f6 szempontnak. Az ilyen — allds tipusunak is nevezett — rendszerben a
koézszolgak, képességeik alapjan mindig konkrét munkakoroket téltenek be,
altalaban hatarozatlan id6tartamd munkavégzésre iranyuld szerzédéssel. A
munkakor, az dllas értéke képezi bérezésiik alapjat. Képzésik, fejlesztésiik
is munkakéri teljesitménytk javitdsat szolgalja.** Egyfajta kitirési pont lebet
annafk. ,,erdltetése”, hogy a roma referensek, esélyegyenliségi referensek, a roma mun-
kavdllalokat segitd mentorok stb. pogicidi ilyen — megbecsiilt, kiemelt — munkakirifk,
illetve poziciok legyeneky akdr azon az, dron is, hogy rovid tavon ez az adott szervegeten
vagy sgervezetrendseren beliil fesziiltségekhez, vezethet (nem utolsd sorban a teljesitményt
kifejezd anyagi ellentételezés formadja és mértéke okdn).

Farnham és Horton szerint az — Uj Kézmenedzsment elképzelésein
talléps — 4j tipusu emberi er6forras-gazdalkodast a jov6ben a kévetkez6k
fogjak jellemezni: a) az emberi eréforras-gazdalkodds inkabb stratégiai jel-
legti, amely a személyi allomany szakmai kompetenciainak, képzettségének,
valamint tudasanak aktiv fejlesztésére iranyul; b) kevésbé gondoskodd,
ugyanakkor racionalisabb; ¢) személyre szabottabb foglalkoztatasi feltételek
jérvényestlnek; és d) alacsonyabb szintli foglalkoztatdsi biztonsag jellemzi.**

422 Liasd ehhez: VAsSNE VARGA EprT i. m. 19,

423 15 éves a rendszervaltozds utini magyar kézszolgalat” c. konferencian
elhangzott el6adasbol; ZSKE, Budapest, 2007. dec. 15.

424 KAROLINY — LEVAL — POOR (szerk.): Emberi erdforrds menedzsment a kozsgolgdlatban.
Szoékratész Kilgazdasagi Akadémia, Bp., 2005. 31.

425 Dr. Hazarr ZorTaN: A kdzszolgilat szabélyozasi koncepcidinak valtozasa —
nemzetkozi tendenciak 11. Kozigazgatasi Szemle 2007 /2. 39. [a tovabbiakban: HazArt
(2007a)]
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Ebben az 4j modellben a dfjazis szorosan kétédik a teljesitményhez, az

elémenetel és a kompetenciamenedzsment a teljesitményértékelésre épul.

Ezeknek a valtozasoknak legf6bb célja, hogy 6szténdzzék a koztisztvisel6k

felel6sségvallalasat a mindennapi munkaban.*

Ezek az elmozdulasi irdnyok felfedezhetSek a legtjabb magyar kdzszol-
galati modell(kisérletek)ben is, am nyilvanvalé az is, hogy az esélyegyenl&ségl
szempontok, a pozitiv diszkriminacié alkalmazasa és a szociokulturalis hat-
ranyok kiegyenlitését szolgald egyéb technikak révén az 4j, részben piacibb
»~mozgastorvények™ és jogba agyazott elvarasok Osszebékithetéek azokkal az
elvarasokkal, melyek e dolgozatban egyébként megfogalmazédnak (pl. a roma
mentor-program vonatkozasaban). Napjainkban 0j modernizacios kényszerek
jelentek meg:*" Az 1j évezredben — kiillonosen a valsigok hatisira — minden
fejlett orszaghban keresik és 6sztonzik a koltségvetés helyzetének javitasat célzd
lehetSségeket (programokat), az allampolgarok, az tigyfelek megnévekedett
elvarasainak kielégftését szolgald, innovatfv megoldasokat, nem utolsésorban
az esélyegyenl6ség kévetelményének hangsilyosabba tétele révén.

A modernizalas kényszerpalyai a legtobb EU orszagban jelen vannak.
Ugyanakkor a gyakorlati megvalositas terén mar az orszagspecifikussag a
jellemzé (pl. a vizsgalt témdban a romak szamaranyahoz, konkrét helyzeté-
hez, az asszimilaci6 fokahoz is igazoddan), bar a paradigmavaltasnak vannak
altalanos vonasai is. Ezek:*

* nagyobb foku eredménykézpontisag és koltség/ teljesitmény-tudat,

e afelelsség alsébb szintekre telepitése és nagyobb rugalmassag,

*  szigoribb beszamoltatas és ellenSrzés,

*  Ugyfél- és szolgaltatasorientacio,

* a stratégiak és politikai koncepcidk kidolgozasara rendelkezésre allo
kapacitasok bévitése,

e aversenyszellem és mas piaci elvek, elemek bevezetése,

* akormanyzati szintek k6z6tti Gj — korabban nem alkalmazott intézményes
megoldasok altali — kapcsolatrendszer (lisd pl. a roma referensek, illetve roma
mentorok esetleges megjelenését, s ezek sajatos — funkciondlis — hogzdjdarnlasdt a
sgervegeti dss3teljesitmeényheg).

426 Uo.
427 KAROLINY — LEVAI — POOR i. m. 32.
428 KAROLINY — LEVAI — POOR i. m. 33.
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10.2.2.3. A teljesitményértékelés és az intézményi kultira

A gazdasagilag fejlett vilag orszagaiban egyre erételjesebben érvényestld
tendencia a teljesitményhez — a teljesitményértékelési eredményhez — kétott
dijazas megvaldsitasa. A korszerl személyzet-menedzselésnek, ezen belil
a teljesitményértékelésnek is széleskortien elfogadott jellemzdje a szitudcid-
[fitggdsés. Ennek megfelelen egy értékelési rendszer hatékonysaga erésen
fige attdl, hogy az értékelés tartalma, médszere, stilusa harménidban éall-e
az értékelSk és értékeltek tulajdonsagaival, elvarasaival valamint a szervezeti
kultaraval. Ez utébbi azt jelenti, hogy az értékelési rendszer egyrészt a szer-
vezeti stilus, értékek, a kultira megjelenitéje és timogatdja. Masrészt pedig
azt, hogy az értékelési rendszer a szervezeti kultura megvaltoztatasanak is
fontos segitGje lehet.*”

Az allamnak példat is kell mutatnia munkaltatoként, pl. a munkahelyi

konfliktusrendezés mechanizmusainak kiépitése révén.*’

10.2.2.4. A hatékony teljesitményértékelés (el6)feltételei

L. A roma munkavdllalékat segitd mentorok intézmeényének bevezetésével és alkalma-
zdsdval kapesolatosan nébany dltalinosabb kérdés elozetes tisztazasa sziikséges.”
Egy sikeresen alkalmazhato teljesitményértékelési rendszer létrehozasahoz
és beinditasdhoz t6bb, egyiittesen érvényesiilé (bevezetésre keriil6) feltétel
szitkséges:

a) A lehet6 legtagabban értelmezett teljesitményértékelés talan ,legérde-
mibb mozzanata” és egyben el6kérdése (eléfeltétele) — amint arra mar
korabban is utaltunk — a szabalyozott és kovetkezetes ivdlaszras 1éte.
Elvileg ugyanis ezen a ponton mérhet6ek a legtisztabban — szdmos
kiilsS, zavard hatastol mentesen — a kompetenciak stb. A késébbiekben
a kozszolga szakmailag alakithatd, emberileg befolyasolhat6 ugyan, am
egyes lényeges alapkészségeit tekintve mar csak kevéssé formalhato
(asd még késGbb).

429 KAROLINY — LEVAL — POOR 1. m. 128.

430 Dr. BALAZS ISTVAN: Az Eurdpai Unid kizszolgdlati bérrendszerei: tanulsiagok a magyar
bérrendszer fejlesztéséhes. [kézirat/ 2007. 1. [a tovabbiakban: Barizs (2007)]

431 HANAL GYORGY: Egyéni teljesitménymérés és —értékelés a kozigazgatdsban: tapasztalatok
és lebetdségek a magyar Kiv-szabilyozds tiikrében. MKI, Budapest, 2001. 22. /kézirat/ [a
tovabbiakban: HajNAL (2001)]
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b) Az egyéni teljesitmény-értékelés bevezetésével kapesolatos szervezeti viltozdsok megter-
vezésének & levezetéséneke kérdése is kozépponti jelentGségl (change management).
Egy ilyen egyéni teljesitmény-értékelés bevezetése esetén az adott szet-
vezetet vezetSinek azon a problémahalmazon kiviil, amit ezen értékelés
»Kitaldlasa” és megtervezése jelent, tovabbi problémakkal is szembestilnitik
kell. Ezek kozil talan a legfontosabb a teljesitmény-értékelések (az ETE
barmilyen tipusardl is legyen sz0) eredményes folytatasahoz sziikséges
(vezetbi, mentori) készségek és képességek kialakitasa. A figyelem, az
emlékezet, a kommunikdci6, valamint az egyéb személyes készségek
kialakitdsa talan az atlagosnal nagyobb jelent6ségi is a magyar kozigaz-
gatas kontextusaban, amelynek szervezeti kultirajara pl. a személyes és
a vezetG-beosztott (mentor-mentoralt) konfliktusok nyilt és konstruktiv
kezelése kevéssé jellemz8.*” A legalapvetSbb feltételek egyike —a fentiekkel
is 6sszhangban — egy olyan szervezeti kultira, amelyben megvalésult a
nyilt kommunikdcid, a teljesitményelv és a vezetSk (mentorok), valamint a
munkatarsak (mentorok, roma munkatarsak) kozotti bizalom. Ebben a
légkorben az a hiteles vezetd, aki nem csak a munkatarsai hidnyossagaira
hivja fel a figyelmet, hanem timogaté a kompetenciak fejlesztésében is.*
Egy 4j (tpusn) teljesitményértékelés bevezetése egyébként is feltételez egy
elézetes kommunikacios tervet. ™ | Az ETE bevezetése maganak a valtozasi

(bevezetési) folyamatnak a megtervezésével, felépitésével és iranyitasaval

kapcsolatban is komoly kihivasokat tartalmaz. Mind altalaban a jelent8s

szervezeti valtozasokkal, mind pedig — specifikusan —az ETE rendszerek

bevezetésével kapcsolatban érvényes az az altalanos tapasztalat, hogy a

bevezetést megel6z6 és kisérd, az érdekeltek széles korével folytatott

konzultacio, a rendszer folyamatos és ,,jol lathatd” vezet6i tamogatasa,

a rendszer 1ényegének és céljanak a hatdsos kommunikdlasa, megétetése

és elfogadtatasa mind-mind olyan tényezdk, amelyek a véltozasok ered-

ményes végigviteléhez és az elért eredmények megorzéséhez elengedhe-
tetlenck.” Amennyiben az itt felsorolt szempontok nem érvényestilnek
kell6 mértékben, akkor az ETE legitimitasa konnyen megroppanhat. ,,A
nem kell6en dtgondolt és rosszul bevezetett menedzsment reformok
egyik jol dokumentalt mellékhatasa — kiilonésen a kozigazgatasban — az,

432 Uo.

433 Dr. Henczt Lajos — ZOLLEL KATALIN: Kompetenciamenedzgsment. Perfekt Kiado,
Budapest, 2007. 120-121.

434 VassnE 1. m. 19. o.
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hogy azok kovetkezményeként az szervezet valtozasok iranti reformokkal
kapcsolatban altalanos szkepticizmus alakul ki, amely a késébbiekben mar
a jobban elSkészitett, egyébként sikeresnek igérkezs kezdeményezéseket
is kudarcra karhoztathatja” — olvashatjuk Hajnal munkéjaban.*

A teljesitményértékelés csak akkor lehet eredményes, ha elfogadjk egyrészt az
értékeld vezetSk, masrészt az értékelt munkatarsak (akik az altalunk javasolt
programban nem csak a mentorok vagy a mentoraltak, illetve azok kdzvetlen
vezetdi, beosztottai lehetnek). Az értékelési rendszer bevezetése egy valto-
zasmenedzselési feladat, amelyben kiemelt fontossagu az elfogadtatasahoz
az alkalmazdsaval szembeni ellenallas kezelése.”® Elengedhetetlen tehit,

hogy a bevezetést megel6zGen megvizsgaljuk a kilsé és belsé kornyezetet, a

majdani alkalmazés kozegét.* Az értékelés alkalmazasanak meglapozottsaga

és elfogadottsaga azon mulik, hogy tényeken alapul. Ehhez az sziikséges,
hogy az értékelés idészakara visszamenden a vezetS ismerje a munkatarsai
teljesitményét j0l mutato sikereket, kudarcokat.*®

A mentor teljesitmény-értékelésének megtervezés soran figyelemmel kell
lenni olyan — tovabbi — tényezbkre is, mint

e azértékelés kapcesolodasa a szervezet munkafolyamatainak és ezen beliil
kiléndsen vezetési folyamatainak és -funkcidinak 6sszességéhez;

e annak a mentor id6beosztasara gyakorolt hatasa, vagy

* atényleges értékelési folyamatok érthetSsége, atlathatdsaga és elfogadha-
tosaga az érintettek szamara.*” ide értve az egyéni teljesitmény-értékelés
és a szervezet egyéb jellemz6i k6zottl konzisztencia jelentéségét is.

e Ateljesitményértékelés sikeres alkalmazasanak szervezeti strukturat érinté
— tovabbi — feltétele is van. Egy vezetd kb. 10 t616l tud viszonylag objektiv,
attekinthet6 informacidkkal megalapozott értékelést késziteni. ™ ! illet-
ve —az egyéb tertileteken keletkezett tapasztalatok alapjan — a mentorok
altal mentoralhaté személyek szama sem haladhatja meg a 3-at vagy 4-et.

435 HajNAL (2001) 23.

436 Dr. HExcz1 Lajos — ZOLLET KATALIN 1. m. 120-121.

437 VassNE 1. m. 19.

438 Dr. HExczI Lajos — ZOLLED KATALIN 1. m. 120-121.

439 HajNAL (2001) 23.

440 Dr. Hexczi Lajos — ZOLLET KATALIN 1. m. 120-121.

441 LoriNez Lajos: A kizigazgatas alapintézményei. HVG-ORAC, Budapest, 2005. 81.
[a tovabbiakban: LOrRINCZ (2005)]
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Egy sikeres teljesitményértékelés feltételezi hogy van — egy, az elvarasok
eseti megfogalmazasan tdli — moédszertana és van egy olyan szervezeti
felelése, aki (amely) Osszefogja, koordinalja, fejleszt.*** Ebbe beletartozik,
hogy éttekintsiik a korabbi/jelenlegi értékelési gyakotlatot; bevezetési és
alkalmazasi stratégiai tervet készitstink; kijeldljik a kifejleszté csoportot;
tovabba kidolgozzuk a karbantartasi és értékeld stratégiat.*’ Kiemelkedd
feladat tovabba az ellenSrzéshez kapcesolodo kockazatelemzési és -kezelési
feladatok végzése. Két részre kell bontani e tevékenységtlinket. Egyrészt az
adott szervezet alaptevékenységet érintd, preferaltan a funkcionalis szervezeti
egységek altal, ennek hidnyaban az ellenérok altal végzett kockdzatelemzési
munkdra, masrészt magara az ellenbrzési tevékenységre, a folyamatra hatast
gyakorlé kockazatok elemzésére és az azok minimalizalasahoz sziikséges
eljarasokra, tervekre, melynek célja a belsé kontrollrendszer vizsgalata.***

1. A teljesitményértékelés “infrastruktiirdjanak” megteremtése — mintegy tagabb isz-
szefiigeésrendszerbe helyezve azt — sziikséoképpen feltételezi egy teljesitmeényelvii dijazasi
rendszer feltételrendszeréneke kialakitisdt is. Bz utdbbi a kovetkez6 elvardsoknak
kell, hogy megfeleljen:

1. a teljesitményértékelési rendszernek el kell nyernie a kdzszolgalati
tisztviselSk (stb.) bizalmat, és alkalmasnak kell lennie a kitzott célok
elérésének értékelésére;

2. rendelkeznie kell a megfelel6 anyagi elismeréshez sziikséges pénzigyi
forrasokkal;

3. az egyéni és csoport teljesitménynek kapcsolodnia kell a szervezeti
teljesitményhez.**

10.2.2.5. A teljesitményértékelés célja

Miért érdemes egy adott szervezetnél bevezetniink és elvégezniink a teljesit-
ményértékelést? Maga a kérdésfeltevés az értékelés funkcidjara vonatkozik,
arra tudniillik, hogy melyek azok a konkrét célok, amelyek ezen eszkoz
igénybevételét teszik/tehetik sziikségessé. A tudomanyos irodalom szimos —

442 Dr. Hexczr Lajos — ZOLLED KATALIN 1. m. 120-121.

443 VAssNE 1. m. 19.

444 FEKETE ISTVAN /et al./: Integralt kockdzatelenszés és -kezelés alkalmazdsi lebetdséger a
kozszféraban. Budapest, ETK Szolgaltaté Zrt., Budapest, 2006. 31.

445 Hazar1 (2007a) 50-51.
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egymast nem kizard, sét konjunktiv médon egzisztal6 — célt fogalmaz meg;
az alabbiakban ezeket kivanom attekinteni:
Shaftritz az értékelés funkcioit 6sszességében a kévetkezékben hatarozza
meg:446
* A nem megfelel6 magatartas megvaltoztatasa
o Abeosztott képességeinek megitélése, és a megfelel6 anyagi ellentételezés
(compensation level) megallapitisa

o Karrier dontések, el6léptetéshez kivalasztis megalapozasa.

Bossaert a kiilonféle médszerekhez kapesolja az egyes célokat .7 Igy:

* A személy és tulajdonsagainak értékelésének (osztalyozasanak) célja a
szamszerQ értékelés rdgzitése

* Az outputok értékelésének calja az értékelt és ezzel a szervezet teljesit-
ményének fokozasa

* A teljesitmény értékelésének célja az értékelt szervezeti célokhoz vald
hozzajarulasanak névelése

* A kompetenciak értékelésének célja az emberi er6forrasok optimalizalasa
a szervezeti feladatok fényében

*  Alehet6ségek értékelésének célja az emberi er6forrasok optimalizalasa
a jov6beni szervezeti feladatok fényében

Karoliny-Lévai szerint az értékelés célja ,,az egyéni teljesitmény javitasa
a visszacsatolds, a fejlesztés és/vagy az Osztonzési rendszer bekapcsolisa
révén.” Az értékelés szamos szervezeti cél elérését szolgalhatja; mindenek
elétt a kovetkezSket: ™

o Képzési igények meghatirozasa

e Teljesitmény Osztonzése, jutalmazasa

*  Erds és gyenge pontok, ezek alapjan fejlesztendé teriiletek meghatarozasa
e Munkakori lefrasok rendszeres attekintése

e Informacidk az eléléptetéshez, visszamindsitéshez

e A vallalati kultdra fenntartdsa

* Informadci6 biztositasa a munkaerd tervezés szamara

446 SHarriTZ, J.M. — Riccucct, NM — RosensLoom, D.H — Hypg, A.C.: Personnel
Management in Government. Marcel Dekker, New York, 492-494.

447 BossAERT, DANIELLE — DEMMKE CHRISTOPH: Civil Services in the Accession States.
Maastricht: EIPA, Maastricht, 2003. 138-141.

448 KAROLINY-LEVAL i. m. 105.
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e Megfelelés a jogszabalyoknak (pl. egyenlé banasmaéd)

Gajduschek allaspontja szerint — figyelembe véve az itt nem targyalt szakiro-
dalmat is — az értékelés funkcidjanak megitélésében mar-mar paradigmatikus
eltérések lehetségesek. Egy a HR megkozelitésnél szélesebb, szervezés- és
vezetéstani megkozelitésben elsésorban a hatékonysag, a motivacié és a kom-
munikaci6 hangsulyozodik. Ebben a kontextusban az értékelés a beosztott
és vezetd kozotti — t6bbé-kevésbé folyamatos — kommunikaciéban zajlik,
és elsGdleges célja a beosztott motivalasa, illetve munkdjanak hatékonyabba
tétele. Kifejezetten a HR szempontjabdl vizsgalodva talan a tartalmi és a
technikai szempontokat killonithetjik el. A tartalmi szempontok a szervezet
egészében betdltott funkciéra utalnak, mig a technikaiak a HR rendszeren
belill maradnak. Tartalmilag tehat az értékelésnek biztositania kell, hogy az
egyén a lehetd legnagyobb mértékben jaruljon hozza a szervezeti teljesit-
ményhez. Bz Ggy érhetd el, ha az értékelés motival és megalapozza, hogy az
egyén a lehet legjobb teljesitményt nyujtsa a szervezeten beldl.

Gajduschek kifejti tovabba, hogy mig az értékelés a motivacié egyik
igen fontos eszkdze lehet, addig tébben felhivjak a figyelmet az esetleges
demotivacios hatasokra is. Tobb kilf6ldi szerz6 utal arra, hogy az értékelést
sokan megalapozatlannak tartjak, nem érzékelik, hogy annak motivacios
hatasa lenne. (Shafritz et al, 1992:495; Demmbke, 2004:169) Masok arra hiv-
jak fel a figyelmet, hogy az értékelés félelmet, s ezzel egyfajta elidegenedést
sziilhet (Bossaert et al, 2003:121, Hajnal 2001). KiilonGsen nagy jelentéségt
a mérG-értékel6 modszer esetében a demotivacié veszélye, hiszen a dolgozok
jogosan félnek az esetleg gyengébb értékelés esetén a szankcidktdl, ami a
csoportszellemet, a szervezeti kultura egységét is megbonthatja; ami vizsgalt
témank vonatkozasaban azt is jelentheti, hogy a mentoralt timogatottsaga-
ban, s ezen keresztiil belsé megitélésében is negativ elmozdulas kovetkezhet
be). Bz a félelem killéndsen indokolt akkor (s mint latjuk a kzigazgatasban
szinte kivétel nélkil ez a helyzet), amikor a teljesitmény objektiv megitélése
lehetetlen. Motivacios hatast tehat eleve inkabb csak bizonyos moédszerek-
t6l varhatunk s azoktdl is csak akkor, ha az minden elemében megfelelen
keriil megvaldsitasra. Az értékelésnek azonban a motivaciotdl fliggetleniil
is pozitiv hatasa lehet az egyéni teljesitményre.**

449 Motivacié és egyéni teljesitmény Gsszefiiggéseirdl j6 Gsszefoglalast ad magyarul:
Bakacst Gyura: Szervezeti magatartas és vezetés. Budapest, KJK, 1996. 81-84., 96-
111.

193



A teljesitménymérés funkci6irdl szélva — Horvath M. Tamast idézve —
meg kell jegyezniink tovabba, hogy ,,a hagyomanyos alkalmazasi tertletek
(pl. kiils6 elszamoltathatésag) mellett a kézmenedzsment térténetének
viszonylag 0j, de mara mar magatdl értetédden aktiv teljesitménykézponta

tertiletévé vilt a stratégiai menedzsment is”.*"

10.2.2.6. A hatékony teljesitményértékelés modszerei

A Mire terjedjen ki az, értékelés? és a Miért értékeljiink? kérdések eldontése utan
annak mérlegelése kovetkezhet, hogy milyen médszerekkel, technikakkal
tehetjik ezt meg?®' Itt mérlegelendd, hogy vajon sziikség van-e a szerve-
zetben formalis eljarasokra. A kisebb szervezetekben a személyes kontroll
lehetSsége miatt elegendd lehet az érintettek kozotti parbeszéd, a visszajelzés
kozvetlen, nem hivatalos, informalis modja. A kdzepes és nagyobb szerveze-
tekben azonban hasznos lehet a formalis eljarasok valasztisa.”* A technikik
valaszthatdsaga tovabba nagymértékben fugg az értékelendé munka, a feladat
rutinjellegétdl, illetve az alkalmazottak jellemzGitol, a képzettségiiktdl és
autonémia-igényuktSl.**? Nincsen olyan egyedilallé értékelési technika, ami
tokéletesen megfelelS lenne barmilyen munkakor és akarmelyik szervezeti cél
tekintetében. A szervezetek sajatos igényeik kielégitésére a teljesitményérté-
kel6 lapok tervezésekor altalaban a fentiekben felsorolt médszerek, techni-
kak kombindcidjaval allitjdk elS sajat Grlapjukat. A technikak kombinacidja
gyakran jar egyiitt a teljesitménydimenziok, - kritériumok — tulajdonsag,
magatartas, eredmény — tobbszorézédésével is. A t6bbszoros kritérium és a
kiilénb6z6 technikak egymas melletti alkalmazasa felveti az Gsszesits értékelés
megoldasanak problémajat. B végs6 szintetizalé dontés eljarasmodjat egyes
szervezetek nem specifikiljak, am az értékelSktdl elvarjik.**

Az el6z6 nagyobb kérdéskorrel — a teljesitményértékelés funkcidival
— is Gsszefliggd tény, amit mar eléljaréban érdemes leszogezniink, hogy a
munka értékelése — kdvessen az barmilyen médszert — csak akkor nyeri el
értelmét, ha betilti funkcidjat “karnyezetében. “E kornyezet egyrészt a szet-

450 HorvATH M. TAMAS i. m. 173.

451 KAROLINY-LEVATL 1. m. 116.

452 Uo.

453 KAROLINY-LEVAIL 1. m. 123.

454 Uo.

455 GAJDUSCHEK GYORGY: A kigtisztviseld munkdjinak értékelése: a magyar jogi szabdlyozds
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vezetl tevékenység egésze, amelyben az értékelésnek fontos szerepe lehet,
mindenekelStt motivacios eszkozként, de kihatassal van a kommunikacio
csatorndk, a szervezeti kultara alakitdsara, stb. is. Mindezek pedig nagyban
meghatarozzak a szervezeti teljesitményt. A munka értékelésének sziikebb
rendszer-kornyezetét pedig maga a HR tevékenység egésze adja. Ebbe szin-
tén megfelelSen illeszkednie kell a munka értékelésének, hiszen az szorosan
kapcsolddik a HR tevékenység mas elemeihez, igy az illetményrendszerhez,
a karrierrendszerhez, a képzéshez és fejlesztéshez, stb. A kornyezetében
inadekvat értékelési modszer nem tolti be funkcidjat, s6t diszfunkcionalissa
valhat. Eppen ezért az értékelési modszer megitélése sem torténhet Gnma-
gaban, csak a kornyezetében vizsgalva”.

Amint arr6l mar kordbban is sz6 esett, “ott, ahol a kdzszolgalat struk-
tarajat és mikodését jelentSsen atalakité reformokat hajtottak végre, nem
csak pozitiv eredmények sziilettek, hanem szamos esetben 4j problémak
keletkeztek”:*” Egyrészt megoldatlanok a teljesitményértékelés modszertani
problémai, s ebbdl kévetkez&en nem alakithaté ki igazsagos — teljesitmény-
elvi — dijazasi rendszer; tovabba az tizleti sztéra modszereinek elterjedése
nyomam konfliktusok allnak el a hagyomanyosabb biirokratikus értékekkel
szemben; s ennek nyoman gyakoribbd valik az etikai, erkolesi szabalyok
megsértése, az érdekkonliktusok kezelésének szikségessége.*

Tovabbi kérdés, — s az un. mérd-értékeld iskola ennek a problémahelyzetnek
a kézvetlen megoldasara tett eréfeszitésekben gydkeredzik —, hogy ,,hogyan
lehetséges egy, alapvetéen a szubjektiv emberi érzékelésen és értékelésen
alapul6 mér6-értékelS rendszert ugy megtervezni, hogy az képes legyen — min-
den tékéletlensége ellenére —az egyéni teljesitmények lehets legobjektivebb
és legpontosabb titkrézésére? Az ETE alapkérdésének ilyetén valé megfo-
galmazasa hatarozottan az értékélési folyamatban hasznalt konkrét értékel6
instrumentumok technikai jellemz&ire helyezi a hangsalyt. A mar emlitett
mér6-értékeld iskola az Gtvenes évek Ota eltelt idészakban — jelentSs részben
a kilénb6z6 kognitiv és egyéb alkalmazott pszicholdgiai kutatasok, kiterjedt
laboratoriumi kisérletek, stb. eredményeként — az értékeld instrumentumok

és gyakorlat elemzése az, empirikns adatok tiikrében /IKézirat/ 1.

456 Uo.

457 Dr. Hazarr ZorTaAN: A kdzszolgilat szabélyozasi koncepcidinak valtozasa —
nemzetkézi tendencidk 1. Kozigazgatdsi Szemle 2007 /1. 71. [a tovabbiakban: Hazar
(2007b)]

458 Uo.

195



széles korét vezette be, azzal a céllal, hogy cstkkentse az emberi észleléssel
és értékeléssel 6hatatlanul egyiitt jard, szamos, jol ismert és jol dokumentalt
torzité hatdst (mint amilyen pl. az un. halo-hatas, vagy a kiillonb6z6 attribucios
torzitasok, stb*’.), ugyanakkor legyen gyakotlat-orientalt, azaz létrehozésa,
fenntartasa és gyakorlati alkalmazasa ne tamasszon nehezen teljesithetd vagy
teljesithetetlen (id6-, pénz-, informacié-, stb.) kovetelményeket.*

Hajnal szerint az ETE rendszerekben hasznalhaté értékels instrumen-
tumok két f6 csoportra bonthatok, egyrészt a kritérium alapa értékelési
instrumentumokra, masrészt pedig az Gsszehasonlitas alapa értékelési

1 Az elsé tipus az értékelt személyt — bizonyos dimen-

instrumentumokra.
ziokban — valamilyen el6re ismert és ,,adott” sztenderdhez hasonlitja és ezen
Osszehasonlitas eredménye szerint értékeli. A kritérium alapt értékels inst-
rumentumok néhany f6bb tipusa pl. a grafikus értékel6 skala (,,x-clje be egy
1-8 skalan...”), a magatartasi mozzanatokkal definialt értékeld skala (mindig
— soha — ritkan stb), illetve a vegyes vagy kevert skala.*® A magatartdsformak-
kal jellemzett osztalyozé skala (Behaviorally Anchored Rating Scale, BARS)
altalaban hat-tiz, egyedileg meghatarozott taljesitménydimenziot tartalmaz,
ezek mindegyikéhez 6t-hat magatartasjegy tartozik, megfelel§ pontszammal.
A skala elkésziilte utan az értékelteket minden dimenzié szerint elhelyezik a
skala(ko)n. A visszajelzéskor a kategériaknak megfeleld, elvart és tényleges
magatartasjegyek szerint torténik az értékelés. Hasonld értékeld skala a BOS
(Behaviour Observation Scale), amely magatartas-megfigyelésre hasznalhatoé.

A kevésbé kotott értékelési modszerek kozott itt érdemes emlitentink a
kotetlen formdju jelentést (esszé vagy narrativ esszé), szoveges értékelést,
illetve a kritikus esetek modszerét.* Sajatos — a kozpolitika szintjén megva-
16suld “teljesitményértékelés” korébe tartozo — egyéni és szervezeti szinten
is értelmezhet6 - médszernek tekinthetjitk a 1) koltség-haszon elemzést,
illetve 2) a jogalkotas folyamataban el6zetes és utdlagos hatdsvizsgalat in-

tézményét is.**

459 Koéznapi értelemben e korbe sorolhatok a kilénféle el6itéletekbdl, itéletalkotasi
sztereotipiakbdl, a figyelem és az emlékezet szelektivitasabol adédé torzitasok stb.,
illetve az ezek egymasra hatasabol ad6dé torzité hatasok.

460 HAajNAL (2001) 19-22.

461 Uo.

462 Uo.

463 KAROLINY-LEVAL . m. 117-123.

464 HorvATH M. TAMAS 1. m. 175-176.
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A masodikként emlitett Osszehasonlitdson alapulé médszerek tekinteté-
ben elmondhaté, hogy ,,Elvileg az 6sszehasonlitiason, rangsorolason alapul6
értékeld instrumentumok, killéndsen, ha az egyes személyek értékelését
tobb értékeld végzi, szamos, 1ényeges elénnyel bir a kritérium alapt értékels
instrumentumokkal szemben. Ezek leglényegesebbike, hogy kikényszeriti
egy olyan eloszlas kialakulasat, amelyben el6re meghatarozott aranyban
vannak az atlagosnal rosszabb, atlagos, illetve az atlagosnal jobb stb. teljesit-
mények. Ennek ellenére az 6sszehasonlitas-alapu értékel6 instrumentumok
— elsGsorban az értékelési folyamat erésen konfliktus jellege, illetve az ezzel
jaré egyéb mellékhatasok (vezetdi stressz, dolgozoi lojalitas megrendulése,
munkahelyi konfliktusok, stb.) miatt — igen népszeritlenck és alkalmazasuk
igencsak ritkdnak tekinthets”.*

Egyfajta kompromisszumként javasolt médszer —amely a fenti elénydket a
szintén felsorolt hatranyok nélkil kivanja bevezetni — nem egyéneket, hanem
teameket, illetve szervezeti egységeket értékel — és altaldban jutalmaz — az
egylittesen elért teljesitmény tiikrében. ,,E gondolat taimogatoi ugy vélik, a
kollektivak teljesitményének értékelése pozitivan hat a team-munkara, meg-
el6zi az esetleges rivalizalast, elkertlhetévé teszi a koztisztvisel6k kozotti
feszlltségek felmerilését.” — irja Linder.*

A méré-értékeld iskola fejlédésének egy joval késébbi allomdsa az, amikor
az értékelési eredményeket nem 6nmagukban vagy egy viszonylag elszigetelt
emberier6forras-menedzsment rendszer egyik elemeként kivanjak alkalmazni,
hanem a szervezet egészére kiterjedd, atfogo és integralt teljesitmény-menedzs-
ment rendszernek pusztan egyik elemeként. Ezen teljesitmény-menedzsment
rendszerek idedltipusa a Megegyezéses Eredménycélokkal t6rténd Vezetés
(MEV, angol roviditése MBO), melyet azonban nagyfokd komplexitasa
miatt teljes mértékben csak viszonylag kevés szervezetben (melyek kozott
elenyész6 a kozigazgatasi szervezetek szama) valositottak meg. E rendszerek
koz6s alaptulajdonsaga, hogy a szervezet egészétdl kezdve a vonalbeli és
a kulénb6z6 funkciondlis egységeken, részteriileteken keresztiil egészen a
munkacsoportokig, majd tovabb az egyes egyénekig bezarolag a célok pontos
definialasanak, a célelérés fokanak folyamatos mérésének-szamszertsitésének,
valamint a terv-tény adatok eltérése esetén a korrektiv céla beavatkozasoknak

465 HANAL (2001) 19-22.

466 LINDER VIKTORIA: Az egyéni teljesitményértékelés és kompetencia alapu emberi
eréforras-gazdilkodas a kozszolgalatban. Humdnpolitikai Szemle 2006/10. 40. [a
tovabbiakban: LINDER (2000)]

197



az Osszefiiggd és egységes rendszerét valositjak meg. E rendszerekben valik
lehetségessé az, hogy a teljesitmény terv- és tényadatokat a tervezési fazisban
a szervezetl szinttSl egészen a csoport- és az egyéni szintig lebontsak, illetve
a végrehajtasi szakaszban ugyanezen a palyan ,,felosszesitsék”. A korabbi
Ktv. szabalyozas egyes elemei is — elsésorban az egyéni teljesitmény-célok
el6zetes, az agazati kiemelt célok alapjan torténé megfogalmazasa és szamon
kérése — e logika iranyaba latszanak mutatni, mikézben azonban teljesen
figyelmen kivil hagytak a kozpolitikai és a szervezet/program szintli célok
és eredményesség meghatirozasinak és nyomon kévetésének kérdését.*’
A misik jelent8s irdnyzat, a fejleszti-tamogatd iskola ,,egyik kozépponti
motivuma az értékelési folyamattal, illetve az annak altalaban kézépponti
elemét megjelenit6 an. ,,értékels interjaval” (appraisal interview) kapcsolatos
problémdkban és kutatisokban jelenik meg. Az idealis értékelési folyamat
pontos felépitésére vonatkozo vizsgalatok ugyanis szamos, a méré-értékel6
iskola keretein kiviilre ,,1626” tényezGre vetettek fényt. gy pl. kidertilt, hogy
a vezetd részérél megnyilvanul6 problémamegoldo attitdd, megértS-segitd
(de nem feltétlenil elnézd) stilus konzisztensen magasabb dolgozdi telje-
sitményt és ugyanakkor magasabb megelégedettséget is eredményez, mint
pl. az értékelési folyamat objektiv, korrekt jellege és kommunikacios stilusa.
Az értékelési folyamatnak a beosztott és a vezetd kézotti érdemi és kdleso-
nds visszacsatolast, ugyanakkor konstruktivitast eredményezé kialakitasa
ugyanakkor tovabbi eredményekkel is kecsegtet. Ilyen pl. az informalis és
kommunikaciés kapcsolatok, illetve altalaban az egész szervezeti kulttra
egyéb, elénydsnek tartott megvaltozasa, a vezetéi munka eredményességének
és a vezeté kompetencia-érzetének a névekedése, stb”.** Ebben a folyamat-
ban azonban szintén megjelennek a nyilvanvalé nehézségek, hatranyok is;
amennyiben. a tényleges, tulajdonképpeni hagyomanyos értékelési mozzanat
nagyrészt kiiktatédik a rendszerbdl, 7/ — zgazg, mads tipusii — bizonytalansdgokat
gerjesztve. Bzek kozott is ismételten — és kilonds nyomatékkal — érdemes
emlékeztetnink arra, hogy ,,a kozigazgatassal szemben megfogalmazott
kovetelmények teljesitésének egy jelentds része politikai feltételek fuggvé-
nye”, illetve ,,a kézpolitikai feladatok kére gyorsan véltozik, igy az év elején
meghatirozott feladatok silypontjai is atértékelésre kertilnek™.*” Nyilvdnvald,
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hogy az informilis irdnyba ,,10lddd” kapesolatokban kiilondsen kisgolgdltatotti vilhat

467 Uo.
468 HajNAL (2001) 19-22.
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a beosztott/ értékelt, masrészril agonban ag is nyilvanvald, hogy e fentiekben vazolt ér-
demi és folyamatos kapesolat életszeribbé és rugalmasabba tebeti a ,,kiilsd feltételekbez”
(politikai nyomads, egyéb elvdrdsok) tirténd lojdlis és jogszeri igazoddst is.

A gyakorlatban természetesen a két alapveté modszertani iskolahoz
tartozo egyes megoldasok nem jelennek meg a maguk teljes tisztasagaban,
s gyakran egytittesen is kifejtik hatasukat. A két modszer azonban nem ve-
gyithetS kotlatlanul egymassal, hiszen amennyiben az értékelésnek érdemi
(egzisztencialis jellegtl) kdvetkezményei vannak, akkor a két fél kézott
kommunikacié taktikai, illetve stratégiai célok mechanikusan alkalmazott
eszkozévé silanyul. " Ezzel is 6sszefliged szempont, hogy az értékelést
tényadatokra vagy véleményekre alapozzak-e. A tényadatokra alapozott
értékelés elénye nyilvanvald, hiszen kikiisz6boli a szubjektivitast, annak
minden negatfv személyes és szervezeti hatasaval. A tényadatok értékelésben
torténd alkalmazasa azonban a legtobb esetben rendkiviil nehéz.

A kozismert vezetési és szervezési technikak, mint pl. a Balanced Scorecard
vagy a ,,pénzért értéket elv”’, ugyanigy az értékelemzés, a teljesitmény-
memedzsment (TQM), mind-mind logikusan felépitett, rendszerszerd esz-
koze a vezetési tevékenységnek. E tevékenységeket dontben projekt-szertien
teamekben dolgozé szakértdk, esetleg kontrollerek, tanacsadok segitségével
mukodteti az adott szervezet vezetése”.*”! A gyakotlat azt mutatja, hogy a
kozigazgatas kozegében nem lehet és nem is sziikséges vegytiszta ellen-
Orzéseket — és ezzel Osszefliggésben értékelési tevékenységet — végezni az
ellen6rzési tipusok (modszerek) szerint. Ezen szabaly alol egy kivétel tehetd,
amikor kényvvizsgalati, szamviteli standardok alapjan financial audit tipusu
ellenbrzést végez az ellenér. Ez esetben adott a kdvetelményrendszer, amely
ha teljestlt, akkor megfelel6 a beszamold, ha részben vagy egyaltalan nem
teljestilt, akkor korlatozottan felel meg vagy elutasité zaradékkal értékelhe-
t6 a beszamold.*”” Az audit, illetve szabalyszertségi tipust ellenérzéseknél
kiemelt szerepe van a mintavételi eljarasoknak, amelynél mar matematikai
modellek alkalmazhatSk. E korben nyujt segitséget pl. az ASZ - INTOSAIT
alapt - médszertani utmutatéja.*”

A kritérinmualasztas dilemmaival kapesolatban az; egyik kérdés— tebdt— ismételten
és visszatérden ag, hogy a magatartdst/ erdfes3itést vagy ag; eredmeényt mérjiik-e ag, elvégzett

470 GAJDUSCHEK 1. m. 7.

471 FEKETE ISTVAN 1. m. 32.

472 Modszertan a teljesitmény-ellenérzéshez... 18.
473 FEKETE ISTVAN 1. m. 31.
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mnnka sorin. A szakirodalom szerint a vdlasztast a munkakor jellenzdi mellett alap-
vetden az, értékelés vilasott célja befolydsolja. Ha ag értékelés célja a fejlesziés, akkor a
magatartdst, illetve az; erdfeszitést mérjiik, ha a [ cél azg, értékelés (példaul fizetésemelésnél),
akfkor pedig inkdbb az; erednményt vegyiik figyelembe .t Az emlitetteke miatt is dvatosnafk
kell lenniink a mds célra, mds kirnyezetre kidolgozott kérdiivek adaptilisaval.*™

Sztikebb témank esetében egyébirant nyilvanvalonak tinik, hogy a ma-
gatartast, illetve az eréfeszitést érdemes mérni és értékelni.

10.2.2.7. Mutatészamok

“Mig a szervezeti (illetve a magasabb szint(i: program- és kozpolitikai) tel-
jesitményt a modern teljesitmény-menedzsment rendszerekben alapvetéen
objektiv-kvantitativ mutatok alapjan mérik, addig az egyéni teljesitmény a
sziikségszerten szubjektiv emberi vélemények, értékelések tiikrében ragadhaté

csak meg”"®

— allitja Hajnal Gy6rgy. Nyilvanvald azonban, hogy ez egy rendkiviil

eltiilzott — téves — leegyszerdisités, amennyiben az egyéni teljesitmeény objeketiv megitélése
— értékelése — nem nélkiiligheti a kvantitativ elemeket (mérdszdmokat sth.) sem.

Az egyik lehetséges nehézség éppen az, hogy a két elem (mozzanat) silya miként
Jelenjen meg az;, értékelésben, kiilonds tekintettel arra a tényre, hogy itt nem csupan két,
egymdst kiegés3itd elemrol van s30, hanem — gyakran — egymids hatdsdt veszélyetetd
(kioltd) ellenpdlusokrdl is, amennyiben pl. a rendkiviili munkateber sgiiksésképpen
egyiitt jir az ndvariassdg, kapcsolat-épitd és megtartd képesség, figyelmesség, pontossag
sth. valamilyen mértékii csokkenésével.

A felvetett konkrét kérdésekre természetesen ag a vilasz, is adbatd, hogy egy k-
igazgatdsi roma mentor esetében nincsenek megfeleld indikdtorok. S6t, ehhez — alta-
lanosité jelleggel — hozzatehetjik azt is, hogy a teljesitmény nem minden
munkakdrben mérhetd, ezért van szitkség egy olyan értékelésre, amely soran
a vezetd a teljesitményt befolydsolé kompetenciaknak az adott egyén fel-
adatmegoldasaban, munkajaban valo jelenlétét — a t6le elvarhat6 legnagyobb
megfontoltsaggal — (megfigyelései alapjan) személyes tapasztalatai alapjan
megbecstlje. Ebb6l adodban a kompetencialapt teljesitményértékelés szub-
jektiv. Bz az értelmezés arra a hipotézisre épit, hogy az elvart teljesitményhez
sziikséges kompetencidk — beleértve a motivaciot is — megléte feltételezhet6en

474 POOR - KAROLINY: Személyzeti/ emberi erdforrds menedgsment kézikinyr. KJK, Bp.,
1999. 260-261.

475 VASSNE 1. m. 23.

476 HaNAL (2001) 7.
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nagyobb teljesitményhez vezet. Igy a kompetenciak fejlesztése hozzajarul a
teljesitmény javuldsihoz.*”

A kozszolgalat mikédésével kapesolatosan jelenleg ,,még” nélkiilozzik
az atfogo, valamennyi részletre kiterjed6 sztenderdeket. Azok az indikatorok
tekinthet6ek megfelelének, amelyek megbizhaté és pontos képet adnak a
valtozasokrol.””® | Ezek megalkotasa talin olyan rendkivili feladat, amelynek
hozadéka nincs feltétlentil aranyban a befektetett munkaval. Ebbél adéddan
sziikséges az egyes részfeladatok (folyamatok) szabalyozasat figyelembe véve
a részfeladatokra (folyamatokra) kialakitott kontrollok értékelése, a részfel-
adatok (folyamatok) kockazatelemzése és kockazatkezelési tervek felvazolasa.
E feladatot jelenleg a kdzszolgalat rendszerszerlien nem végzi”. " A teljesit-
mény-mutatok tekintetében is kijeldlhetSek olyan alapelvek és iranypontok,
amelyek a konkrét (szak)igazgatasi teriiletek egyes Ugytipusainak stb. egyedi
sajatossagain talmutatd, altalanos kiindulopontként jelennek meg.

10.2.2.8. Az értékel6 személye és felel6ssége

Az egyik dintd kérdés ebben a témakorben is az értékeld — tehdt tipikusan a vezetd,
illetve kozvetlen felettes vagy mds (pl. szintén mentori feladatokat ellitd személy) — ér-
tékeléssel kapesolatos elkotelezettsége, elfogulatlansdga és sajat szerepét, feleldsségér is
Jolyamatosan feliilvizsgilni kész hogzddlldsa. Behn egyik tanulmanya ramutat
arra, hogy minél t6bb szabalyzatot és utasitast hoznak létre, illetve adnak
ki, annal kénnyebb a kézigazgatasi szerv vezetdi szamara, hogy azt allitsak,
6k mindent, de legalabbis sok mindent megtettek a vizsgalt terileten.*™
Kifejti, hogy kutatasai alapjan a vezetSk gyakran a szervezet, illetve egyéni
célokat is a szervezet korabban tapasztalt ,,teljesitmény-deficit”-jétél teszik
figebvé, azaz ahhoz igazitjak, mintegy tudomasul véve a gyengeségeket,
gyakotlati hidnyossagokat.*”!

Gyakori nehézség tovabba a kommunikaciobéli eszkoztelenség; a nyilt,
parbeszédre és egyértelmd véleménynyilvanitasra is kész vezetéi mintdk

477 Dr. HExczI Lajos — ZOLLET KATALIN 1. m. 119-120.

478 ADORJAN — Kukovecz: Teljesitménymenedzsment és teljesitmény-koltségvetés
Finnorszagban. Kizigazgatisi Szemle 2008/1. 103.

479 FEKETE ISTVAN 1. m. 32.

480 Performance Deficit. Government Finance Review; Apr. 2007, Vol. 23 Issue 2, 79-80.
481 Uo.
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hianya. Olvashattuk, hogy korabban ,,Szetey Gabor*” csapata még kétnapos
szitudcids tréninget is szervezett a 900 minisztériumi kozépvezetének”.*®
Féiskolas szinészeket hivtak, akiknek olyan “morcos kézszolgat” kellett
eljatszaniuk, aki meg van gy6z6dve réla, hogy akar évtizedek 6ta j6 munkat
végez, mikdzben ez mégsincs {gy. A minisztériumi kézépvezetSk veliik
gyakoroltak, hogyan kell a szemébe mondani az illetének az igazsagot.
Doént6 kérdés, hogy ki végezze az értékelést egy ilyen sajatos feladat vég-
rehajtisara vonatkozdan: a vezetd, a mentoralt és/vagy mas mentorok, akik
leginkabb abban a helyzetben vannak, hogy egy hosszabb id&szakot tekintve is
megitélhessék egy mentori feladatokat (is) ellatd személy valds teljesitményét.

11. Osszefoglalé megallapitasok

Egy szamos példat felvonultato, s azok — részben rendszerez6 — elemzésé-
hez kiilénb6z6 tudomanyteriletek médszereit felhasznalé munka esetében
kilonosen fontos az Gsszegzés, a feltart Osszefliggések 6nallo felsorolasban
torténd rogzitése. Ismételten hangsulyoznunk kell, hogy e kétet a legtébb
vonatkozasban csupan a kérdések megfogalmazasaig és a valaszokhoz
szitkséges példak bemutatasaig jut el, a kévetkeztetéseket az Olvasora és a
tovabbi kutatasok végzbire bizva.

A kérdések — melyek leginkabb az eltelt b6 két esztend6 jogalkotasahoz
kapcsolédnak —, részben tartalmiak, az egyes szabalyozasok konkrét megoldésait
firtatjak; masrészt pedig a jogalkotas jellegét vizsgaljak, azaz a 1étrej6vé jog
jogban rogzitett és jogon tali szempontoknak valé megfelelésére vonatkoznak.

Jelen iras elsédlegesen a romak érdekeinek a kézponti kézigazgatds
altal vezérelt jogalkotasi folyamatokba torténé becsatornazasaval és ennek
intézményes megoldasaival kivant behatébban foglalkozni. E kérdéskor
tudomanyos igényu feldolgozasa alapvetden négy részkérdés feldolgozasat
tette szitkségessé:

I. annak felmérését, hogy a téma megragadasa mely tudomanytertletek
bevonasat teszi szlikségessé;

II. egyfajta el6kérdésként a magyar kézpolitika és jogrendszer — kilono-
sen 2010 utan érvényestlé — £6bb, témank szempontjabdl is relevans
jellegzetességeinek bemutatasat;

482 A Miniszterelnoki Hivatal dllamtitkara volt 2008.februar 15-ig.
483 LENcsts CsABA: Beletirhet Szetey bicskdja a nagy reformba. ORIGO 2008. 01. 07.
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III. a roma érdekek jogalkotasban valé megjelenitését szolgald intézmények
és férumok — egyes vonatkozasokban kifejezetten a katalogizalas igé-
nyével fellépd — feltarasat, értékeld attekintését; illetve

IV. annak tényekkel és javaslatokkal alitamasztott bemutatasat, hogy a jog-
alkotasi folyamat egyes elemei nem valaszthatéak el az egyes politikai,
jogalkalmazasi, vagy éppen személyzetinek ,,latsz6” kérdések parhuza-
mos kezelésétSl. A munka igyekszik tudatositani az Olvaséban, hogy a
vizsgalta tertileten kizarélag komplex folyamatokban és ,,beavatkozasi
csomagokban” érdemes gondolkodnunk; az egyetlen ponton beavat-
kozo politika hiaba nyer jogszabalyi alatamasztast, az adott program
sikertelensége nagy biztonsaggal prognosztizalhato.

Ad L.

A jogalkotdstan ma divatozd — alapvetden ,,alkotmdnyjogias” — elvdrdsaival vald dssze-
vetés dnmagdaban nem adhat vilaszt a magyar jogrendszer 2010 utani dllapotit firtato
kérdésekre, illetve azokra a kérdésekre, melyek a romdik, illetve a roma sgervezeter
Jogalkotdsban vald részvételét vigsgalik. Olyan megkozelités indokolt, amely
a legtagabban vett jogelmélet, a politikatudomany, a szociologia és egyéb
tertiletek ,,metszetében” allva tagitja az alkalmazott (alkalmazhaté és alkalma-
zandd) modszerek korét is. S a kapacitas — kell6képpen rugalmas és divatos
— fogalma ezen elvarasoknak megfeleld, alkalmas kiindulépontnak tinik a
tovabbi, ezen munka keretein tdlmutato, részletez6 vizsgalatok szamara is.

A minbségi jogalkotas ma mar egyébként is a jogalkotas olyan inter-
diszciplinaris megkozelitését jelenti, amely tervezett médon, hatékony és
végrehajthat6 jogszabalyok nyilvanos el6készitésével, elfogadasaval, azok
végrehajtasanak tdmogatasaval segiti el6 a révid, kbzép- és hosszu tava
tarsadalmi és gazdasdgi célok elérését.™*

A fenti megallapitasoktol nehezen elvalaszthaté kérdés, hogy ma Magyar-
OISZAZON A ,cigdny-Rerdes” felvetésének még a formai kelléker sem tisgtazottak (agaz,
a , romak belyzetén javitani kell” tipusi lozungokon til miit mondhat a politikus vagy a
kizszolga, mirdl beszélhet a levaltis, politikai bukds sth. vesélye nélkiil), mdsrészril az
emlitett igyek rendkiviil kényesek abbil a szempontbil is, hogy értékprioritasok mregfo-
galmazdsdt, tovabbd konkrét anyagi erdforrasokhoz, kotitt konkrét terveket igényelnef.

484 Dr. DriNOcz1 TiMeA: Mindségi jogalkotas és adminisztrativ terhek csékkentése
Eurépiban. HVG-ORAC, Budapest, 2010. 21-22.
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A fentiektd] fiiggetleniil természetesen kijelenthetd, hogy a kisebbségi (etnikai) jogok,
illetve bizonyos szocidlis jogok biztositasa kirében ag dllamnak vannak egyértelniii kite-
lezettségei, 5 e kitelezettségeke ko1t meghkeriilhetetlen a jogalkotds, mely ag dllamra azt
a feladatot rja, hogy egyértelmii, vildgos jogi normdkat hozzon létre, melyek elsegitik,
de legaldbbis nem gdtoljik a killinbizd egyéni és RiZ0sségr roma érdekek megjelenitéset,
érvényre juttatisdt sth. Ez ag egyik leglényegesebb elokérdés, amikor a roma érdekek
megelenitését, becsatornazdsdt és jogi normava transgformaldsat eldsegitd intézmeényes
megolddsofe_jellegét és hatékonysdgdt vizgsgdljuk.

Ad 1L

Kiemelt jelent6ségl tudomanyos tény, hogy Magyarorszagon ,,a mindenkori
jelen a mindenkori mult mértékvesztd és erdteljes delegitimalasaval tdnik ki,
sajat teljesitményei el6térbe dllitdsa helyett”.* Ebben az erétérben még a kot-
manyzati kurzusvaltasok is ,katasztrofatorténeti” jellegzetességekkel birnak.
Ez az egyik oka annak is, hogy Magyarorszagon hagyomanyosan hianyzik a
kozpolitika utolsé szakasza; a kozpolitikai folyamatok elkezd6dnek, de gyakran
nem ,,futnak ki”, nincs értékelS szakaszuk és lezarasuk. Az emlitett gyengeségek
kiilondsen jol leirjdk a romdfkat nregsz0litd, bevond programok, illetve a romak életviszonyait
(s) befolyasolni kivind jogi instrumentumok sorsdt, eek esetében is stabil tapasztalat,
hogy a programok elindulnak, de nem futnak ki, és nincs — napi politikan tilmutats,
szakmai jellegii — értékelésiike. Jelen munka vissza-visszatérden megfogalmazza azg eldzetes
és ag utdlagos hatdsvizsgalat intémenyének hangsilyosabb jogalkotdsi jelentétének igényet.

A magyarorszdgi romakérdéssel és romapolitikdval — mint Magyarorszag egyik
legégetdbb problémajdval — kapesolatban dltalinossdgban is elmondhatd, hogy az elpiilt
harmine évben az egyes kormanyzatok nekibuzduldsait (politikai nyilatkozatait, in-
tegricids programjait) dltalaban nem kovették kivetkezetesen végiguitt intékedések.
Tovdbba érdemes itt is megjegyezniink, hogy ,,A kisebbséghes tartozd polgarok tényleges
és formalis egyenldsége nem valdsithatd meg pusgtan jogi eszkozikkel, hanem dltaldban
a tarsadalom szemléletmidjanalk, attitiidjeineke megviltoztatasat is igényli”.*’

A donté kérdés zebdt ma a roma érdekek jogalkotasban torténd megjele-
nitésével kapcsolatban nem az, hogy melyek az éppen hatalyos szabalyozok

485 S7IGETI PETER: A magyar Riztdrsasdg jogrendszerének dllapota 1989 — 2006. Akadémiai
Kiad6, Budapest, 2008. 17. [a tovabbiakban SziGet1 (2008)]

486 MayrENyt Barizs — Maymenyt GyorGy: Uveggyongyhatas.  Viltozatlan
romapolitika. Fundamentum 2012/1. 67.
487 Uo.
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tartalmai, hanem sokkal inkabb az, hogy miként lehet megérizni, stabilizalni,
végigvinni ezen jogilag is tételezett célokat. Azaz nem az egyébként tarthatd, legitim
elképzeléseket visszatiikrizd szabdlyok tartalmi vizsgalata a kozépponti kérdés,
hanem sokkal inkabb az, hogy ezek minként 6lthetik magukra az allandésag
latszatat, ha ugy tetszik a stabilitds alruhajat. Nem tudhatjuk, hogy mit hoz
a 2014-es valasztas, csak abban lehetiink biztosak, hogy egy 4j kormany a
jelenlegi megallapodasokat és jogban rogzitett szabélyokat felfliggeszti, ha-
talyon kivil helyezi, s — adott esetben — az azt megkétd személyeket nevezi
meg felel6sként a roma-politika (esetleges) sikertelenségéért.

Némileg altalanositva e tanulmanynak a jogalkotas Gjabb iranyait firtat6
megallapitasait, azt mondhatjuk, hogy a j6 allammal és a j6 kozigazgatassal
szembeni elvarasok korében két (4j) szempontra hivja fel a figyelmet a
munka:: az egyik éppen a fentebb vazolt stabilitisigény, a masik pedig a
magyar jogrendszer koérvonalazédé természetjogias elmozdulasa. Utobbival
Osszefiiggésben ismételten érdemes elmondanunk, hogy a jogilag is tételezett
Ujabb igények nagy tébbsége egy iranyba mutat: 7/ alapokon nyugyd tarsadalmi
normarendszer kialakitisit 17 3dszlajira. Uj alapelvekben és konkrét jogintéz-
ményekben tikroéz3dik vissza a felismerés, hogy a vdlsdgok kezelésére hosszabb
tavon is alkalmas dllam, illetve tiarsadalom tartdsan legerdsebb normarendssere nem lebet
a jog. Vilagossa valt, hogy a jog hidba probalta sajat eszkdzeivel szimulalni,
potolni a tarsadalom erkolesi szévetét, matéridjat; a jog — egymagaban, 6t
tamogato, egy¢b normatipusok hijan — hiaba probal egy autoném erkdlcsi
valosagot krealni, a jog struktirdja egészen egyszerden tulterheltté és ma-
kodésképtelenné valik

A jogalkotasi folyamatok vonatkozasaban régzithetjik, hogy a magyar
kozpolitika hagyomanyos gyengeségei (pl. az érdekegyeztetés atpolitizalt és
instabil gyakorlata) a vizsgalt idészakban is ,,djratermelédtek”. A munka
felveti azt a kérdést is, hogy van-e objektiv hatara a jogalkotasi folyamat
gyorsasaganak, illetve a jogalkotasi termékek szamanak. Azaz egyik oldalrél
a tarsadalom befogaddképességének, masrészrdl a jogalkotd — elemi szak-
mai szempontoknak megfelel6 — teljesitményének vajon vannak-e mérhet6
korlatai; masként megfogalmazva: kialakulhat-e egy olyannyira intenziv
jogalkotas, amely mar szitkségképpen kontraproduktiv, a remélt tarsadalmi
elény6knél jelentésebb hatranyokat generald, s ha igen, akkor mely indika-
torok alkalmazasa javasolhat6 e jelenség vizsgalata soran?

Lényeges tovibbd annak rigzitése, hogy abbog, hogy a roma kisebbség Magyaror-
szdgon aktiy, kezdeményezd részese lebessen a ,,jogkizosséanek”, nyilvanvald, hogy til
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kell lépni a legdlis-jogi procedurdlis stabilitis eddig haszndlt demokrdcia-koncepeidjin,
értékelvii szempontokkal is tagitva annak latd- és hatikirét.

A jovd nemzedékek — gy novekvd jelentdséggel és a demogrifiai trendek alapjan
novekyvd létszammal a magyarorszagi romdk fjabb nemzedékeinek — érdekvédelme azt
kivinja, hogy ,,eqy aktudlisan nem létezd népességre — végsd soron a pillanatnyi tobbség
véleményétdl fiiggetleniil érvényes elvre — hivatkozva korldtogzuk az empirikus 1Gbbség
akaratdanak érvényesiilését, nyilatkozzék az meg akdr a politikai vilasztasokon, akdr a
kereslet és kindlat piaci jatékan keresztil. "™ Ennek bejaratott gyakorlati miikidéséhez
azonban a demokratikus képviselet és dintéshozatal hagyomanyos elvei® keiegészitésre
szorulnak, azaz, ij intéményesitett megolddsokra is sziikség van/ lesz.

Amennyiben a jelen irds altal kindlt szempontok — azaz, az, dllam alapelvi jelentdségri
W IHORgdSformdl” — mentén dttekintiiik a hatdlyos magyar jogszabalyokat, egy kettds
tendencia rajzolédik ki elSttiink: egyrészt az allami szerepvallalas kiterjeszté-
sének vagyunk tanui,*’ masrészt az onképe szerint aktivabb dllam torek-
véseit mintegy kiegésziti, ellensulyozza, s6t részben tehermentesiti a masik
tendencia, amely az egyéni és k6zosségi szintl felelGsségek és kotelességek
korabbiaknal pontosabb, kévetkezményeit tekintve is egzaktabb nevesitése
révén bontakozik ki. Az Gjabb jogalkotas érzékelhet6en nem csupan egyedi
jelenségek elszigetelt kezelésére torekszik: az egyes — latszolag 6nalld — fele-
ldsségi szabdlyok kereteként pedig a kézérdek 1j koncepcidja all el6ttink; az
a kozérdek, amely — a jogalkotd szandékai szerint — egyre kevésbé az egyéni
szempontok bizonytalan 6sszességeként definialodik.

488 LANYI 1. m. 118.

489 Az elmult husz év tarsadalomfejlédésében — és a romak tarsadalmi statuszanak
alakulasaban — a pillanatnyi politikai, szubjektiv tényezSk tdlsulya, dominans volta
figyelhet6 meg, szemben az egyéb — gazdasagi, szocialis, jogi, EU integracios —
szempontokkal.

490 2010 utan az allam mozgastere azon keresztil is bévil(t), hogy a korabban
onkormanyzati fenntartisban mkoéds, humdan koézszolgaltatisokat nyujté —
elsGsorban egészségligyi és oktatdsi — intézmények torvényi rendelkezések utjan
(tobbségtikben) atkeriltek (illetve a kézeljovében atkertlnek) allami fenntartasba.
Ezzel parhuzamosan a korabban szétszabdalt, viszonylag nehezen koordinalhato
szakigazgatasi rendszer centralizacioja is zajlik; szamos korabban 6nall6 szakigazgatasi
szerv beintegralédott a Kormany tertileti szerveként mikoédd févarosi és megyel
kormanyhivatalokba, illetve tovabbi lényeges — jovébeni — valtozas, hogy a helyi
onkormanyzatok allamigazgatasi feladatai is fokozatosan atkeriilnek az djonnan
létrehozandé szervekhez; 2013. januar 1-én mintegy 80 hatdsagi tigytipus kertl at az
onkormanyzati jegyz6ktél az 4j jarasi hivatalokhoz.
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A kordbbi joléti koncepcick alapjan a kormdanyzat a joléti sgolgdltatisok séles
kirét finanszirozta, de a tényleges szolgaltatd tevékenységet mdr gyakran nonprofit
szervezetekre bizta (kiszervezte). Igy volt lebetséges a joléti ellitds bivitése a biirokricia
nivelése nélkiil is.*** Ma— a New Public Management szemléleten részben tillépve — az;
dllam — Magyarorszagon is— csak 1igy képes s3iikiild forrdsok mellett is szinten tartani,
illetve egyes vonatkozdsokban egyenesen nivelni sajdt s3erepvillaldsat, ha a nagyobb
elldtdrendszereke egyes részteriiletein ag, dngondoskodas és 1ij tipusii feleldsségvallalds**®
paradigmdival szabalyoz.

Némi leegyszeriisitéssel a konzervativ és neokonzervativ paradigma kulcseleme
a felel6sség, s6ta , felel6sség forradalma”, szemben a szabadsagot abszolutizald
egyéb — korabban dominans — koncepciokkal.*” Ezen 4j felfogdsban a polgar, illetve
azg adott kizdsség elsdsorban nem mint a jogosultsdgok és kimentési okok cimzette, illetve
nem mint fogyasztd domindl, hanem sokkal hangsilyosabb a felelds dllampolgdrként, illetve
[Jelelds tarsadalnii aktorként torténd megjelenitése (a jogszabalyok elvarasaiban is), ami
a kilénb6z6 felelésségek korabbinal alaposabb, pontosabb és szankcionalt
definidlasa révén tortént meg az Gjabb jogszabalyokban.

A jogalkotasra vonatkozo szabalyozas elemzése kbrében megallapithatd
tovabba, hogy a szabalyozas — kiiléndsen vizsgalt témank szempontjabol -
tovabbra is rendkivil széttagolt.*”* 2011. janudr 1-jét megeléz&en nem volt
olyan atfogé térvény, amely akar csak kisérletet tett volna arra, hogy egy-
ségesen szabalyozza a a kormanyzati déntéshozatali mechanizmusokban a
tarsadalmi érdekérvényesités lehetGségét és eljarasi folyamatait.*”” A tarsadalmi

491 Lester M. SaLaMoN — HELMuT K. ANHEIER: Szektor sziletik II. [The emerging
sector IT] Non-profit Research Group, Budapest, 1995. p 137.

492 A szabalyozas sajatossaga, hogy torekvése szerint valamennyi lehetséges szinten és
formaban megjelenik, s6t, valamennyi szintéren, valamennyi életviszony kérében tuda-
tosan néveli az elvarasokat: pl. az allami felel6sség korében az allam kézfeladat-ellatas-
ban jatszott szerepének névelésén tul bevezeti a jogalkotassal okozott kar fogalmat is.
Noha elsésorban az allami szervek vonatkozasaban értelmezhetéek a kézpénzigyi tila-
Imak is, a piaci szervezetek vonatkozasaban, a pénziigyi szektorban, az energiaszektor-
ban, illetve a tavkozlési (telekommunikdcids) szektorban 2010-ben, illetve azt kévetSen
bevezetett un. killénaddk is e korben emlithetGek. Es ez az 4j jogkoncepcié szamos
vonatkozasban pontositja az egyén felel6sségét, az dngondoskodasra hajlamositason
tal is; pl. pontosabban definialja a sziil6i felelGsség tartalmat is.

493 BARAT TAMAS: Pelel6sség — tarsadalmi felel6sségvallalas. In: Tarsadalom, gazdasdg,
Jog, politika. XXI. Szazad - Tudomanyos Kézlemények, 2012 aprilis (27.) 47.

494 VADAL 1. m. 170.

495 Uo.
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részvételre vonatkozo egységes torvényi szabalyozas tovabbra is hidnyzik;
a 2010. évi CXXXI. térvény ,,[ugyan] cimében azt sejteti, hogy egységes
szabalyozassal allunk szemben, azonban errdl sz6 sincs. Mellette térvények,
kormanyrendeletek sora tartalmaz a téméra vonatkozo szabalyozast.”*

Elemi elvaras, hogy ag adott szakpolitikai teriiletet™ érintd szabalyozdsi folya-
mat és a tényleges alkalmazds folyamatinak minden pontjan legyen kitelezd kikérni ag
Crintettefe vélemeényét, legyen — torvényben rigzitett — legaldbb munfkajogi jogkivetkez-
ménye ag, egyextetés, tajekoztatds, illetve véleménynyilvanitisra felbivas elmaraddsdinatk
vagy késedelmes teljesitésének. Tovdabbi elvardsként fogalmazza meg e munka, hogy ne
csak ag elikésités esetén legyen kevéssé elnagyoltan definidlt a kozremiikodés, hanen
a hatdlyosulas vigsgilata (elizetes, kizbensd, utdlagos értékelés sth.) sordn is, azaz a
Jolyamat tobb pontia keriiljon kiilon is nevesitésre.

Ad II1.

A roma érdekek jogalkotasban torténé megjelenitésének szamos lehetsé-
ges — 5 gyakran nem egynemii — intézményes megoldasa van:**® az egyeds fellépés
lehetdségét biztositd eszRizok dttekintése mellett a parlamenti képviselettd] kezdve ag
ORO-n dt az ORO-n tiilmntatd roma csitesszery kialakitsa is felmeriilt a3 elemzé-
sekben. A szakirodalomban, illetve a kizbeszédben az egyik kiZépponti kérdés éppen
annak. vitatisa, hogy a3 Orszdgos Roma Onkormdnyzat — figyelembe véve egyrészril
a red vonatko3d hatdlyos jogi kereteket, mdsrészril az ORO (és jogelddei) tevékenysé-
gének hatékonysagat és tarsadalmi elfogadottsigat — vajon tekintheti-e olyan — quasi
kizdrdlagos jogositvanyokkal rendelfezd — partnernee a Kormdny szamdra, aki képes
a vigsgalt teriileten mutatkozd érdekek teljes Rori feltdrdsdra, megjelenitésére és hiteles
képuiseletére. Ebben a kontextusban jutnak jelentiséghez azok alternativ elfépzelésef,
melyek felvazoljak egy, az ORO kizjogi konstrukcidjatol eltérd s3erv(tipus) lebetséges
Jogositvanyait, szervezeti kirvonalart.

496 Uo.

497 Szakpolitikai feriilet: a kormanyzati mikodés tobb résztertletét Osszefogdan
lehatarolé tertilete, ami 6Snmagaban egymassal szorosan Osszefliggd, belsé koherenciat
alkoté tarsadalmi, gazdasagi, kornyezeti jelenségek kormanyzati leképezése, az
ezekhez kapcsolodo folyamatok, valamint az ezekre vonatkozo szabalyozasi és
intézményi kérnyezet egyiittese;

498 Jelen munka pl. a roma érdekek jogalkotdsban térténé megjelenitését célzo
lehetséges részvételi modozatok koérében elkiloniti a jogalkotot kozvetlentl
befolyasol6 eszkozoket és a jogalkotot kézvetve, mas szerven keresztiil befolyasol6
eszkozoket.
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Amint az korabban is kifejtésre kertilt, a kdzigazgatas, s killéndsen az
allamigazgatas mikodésében, hatékonysaganak névelésében jelentds szerepet
jatszanak azok a jol csoportosithaté testiletek,”” melyek véleményezd, koot-
dinatfv szervekként vannak jelen a koézigazgatasi szervtipusok rendszerében,
tipikusan — 4am nem mindig - déntési 6nallosag, illetve hatosagi jogk6rok nélkl.
Az ilyen véleményezd, javaslattevé tipust szervek mellett azonban egyéb, saja-
tos jogallast ,,képzédményekkel”, illetve az azokra vonatkozé elképzelésekkel
is rendszeresen taldlkozhatunk, kiiléndsen a civil szervezetek valamifajta — az
NGTT-n talmutato — csucsszervére vonatkozo javaslatok formajaban. Egyebek
mellett a 9.2.3. alfejezet is ezen elképzelések vazlatos ismertetésére vallalkozik,

112 is érdemes hangsitlyoznunk, hogy a szakirodalomban is visszatérden megielend — a
sziikebb targyunkon tilmutatd — felvetés, hogy a kialakult dintés-elikészitd, egyeztetd
[orumok egymdshoz, vald viszonydt, tényleges szerepét és silyat jogszabalyokban kellene
tisgtazni. A fentebb elemsett stabilitds-igénybdl egyébként az is okszeriien kovetkezik,
hogy szdmos — ma csupdn pl. kormanyhatdrozati sginten megjelenitett — szabdlyt érdemes
lehet egyenesen sarkalatos tirvényekbe (1) , felestisztatmi”.

A 9. fejezet két koordinativ (és részben konzultativ) testilleti szerv — @
Tarsadalmi Felzdrkdzasi és Ciganyiigyi Tarcakozi Bizottsdg, illetve a Roma Koordindeids
Tandcs — részletesebb bemutatasat és egyuttal kritikdjat adja.

A nyitott jogalkotas egyik lényeges elényeként jel6lheté meg a dontésho-
zatali folyamat atlathatobba valdsa is. Ha azonban a konzultativ eljardsokban
tul sok szervezet vesz részt, ez az ellenkez6jébe csaphat at, hiszen egyre
kevésbé lesz atlathaté a dontési folyamat: egyebek mellett a 27 tagbdl allo
Roma Koordiniciés Tanaccsal kapcsolatban is megfogalmaz ilyen iranya
kritikat a tanulmany.

499 Egyes, — a kormanyzati dontés-el6készités kérében lényeges —, a kormanyzati
tevékenységek minden szintjén és tertiletén megjelend sajatos (érdek)szempontok
dontéshozatali folyamatban térténd - részben dgazati (szlken vett szakmai), részben
funkcionalis (az egyes agazatok szempontjain tulmutatd) - megjelenitésének és
érvényesitésének egyik hagyomanyos moédja az a megoldas, amely egyrészt az adott
(kozpolitikai) érdeket

a) egy 6nallé6 (és dontden az allamigazgatis személyi allomanyara timaszkodo)
koordinativ szerv létrehozasaval érvényesiti (tipikusan tarcakézi bizottsag formajaban),
masrészt

b) az érdekekre vonatkozé informacidk ,kormanyzati munkiba t6rténd
kozvetitésének” — kilsé aktorokat is bevond — intézményes megoldasait vezeti be
(tipikusan bizottsagok, tanacsok stb. formajaban).
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Lényeges, hogy amennyiben az érdekeltek dontésekbe térténd bevonasa
kifejezetten a ,,26bb forum, jobb szabdlyozas” 5ncél mentén, a tipikusan testiileti
szerv 1étszamanak névelésével és az elnagyolt részvételi garanciak halmo-
zasaval valosul meg, gy a jogi normaban térténd rendezés szamos esetben
kifejezetten el6revetiti a kontraproduktiv, illetve diszfunkcionalis mikodést.

Egyuttal jelen munka megallapitasai és kovetkeztetései alapjan kérvona-
laz6dik egy —a roma érdekek jogalkotasba térténd becsatornazasat biztositd
— ,,idedlis” szervtipus, mellyel kapcsolatban megfogalmazhatd, hogy
a) rendelkeznie kell egyes kézhatalmi jogositvanyokkal, melyek a jogalko-

tasi (jogalkalmazé, déntéshozatali) folyamatok egyes pontjain sajatos
egytittdontési jogként jelennek meg;

b) legfeljebb 5-7 tagja van, oly médon, hogy azok mindegyike érdemi
dontési felhatalmazassal és/ vagy valos szakmai hozzaértéssel rendelkezik.
Utobbi feltétel ugy értendd, hogy mindkét kvalifikaltsag kilon-kilon
leirja a testiiletet alkotd tagok tébbségét. Az irasban nem keril kilén
kifejtésre, hogy egy ilyen kis létszamu szerv tagja kozott lehet(ne) a
mindenkori miniszterelnék, egyes miniszterek, egyes — adott esetben,
a kés6bbiekben — etnikai alapon szervez6d6 part vezetdje, az ORO
vezetdje, valamely egyéb roma ,,cstcsszerv” vezetdje stb.

Egyes hirek szerint a Tarcakozi Bizottsag és a Koordinaciés Tanacs mellett
létrejon egy djabb hasonld, a fenti ,idedltipushoz” kézelitd szerv — egy un.
Ciganytgyi Tandcs — is. Azt mondhatjuk, hogy az utébb emlitett kérben
»frontalis jogalkotas zajlik”, azaz a koordinativ a létezS és 1étrehozas alatt
allé szervek kifejezetten az atfogd kezelés oldalardl kozelitenek az egész
kérdéskorhoz. A létesitd jogforrasok attekintése alapjan az is jol lathato, hogy
a ma létez6 — kifejezetten dgazati jellegl - javaslattevd, véleményezd, illetve
koordinativ jellegti — testiiletek — bar £6 tevékenységeiket tekintve valamilyen
mértékben kapcsolddnak a roma-kérdés egyes aspektusaihoz, teriileteihez
—, szabdlyozdsa és mikodése nélkulézi a roma érdekek intézményesitett
megjelenitésére szolgalé mechanizmusokat.

Egyiittdintési jog

A fentebb vizolt egyiittdintési jog validi jelentiségét ag adja, hogy Magyarorszdg Kormdnya
és az Orsziagos Roma Onkormdnyzat kizitt létrejitt Keretmegdllapodas alapjan ,,[A]
Kormany és az ORO egyiittmiikidésben kormanyrendelet-tervezetet dolgoz ki, amelyben
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rogziti az, egyes beavatkozdsi teriileteket, azg egyiittdontési megdllapodas szerepldit és az

egyiittdontésre megelilt szervekkel az adott teriiletre vonatkozd egyiittdintési mecha-
nizmust, figyelembe véve és illesgkedve a hatdlyos enrdpai unids és hazgai eljdardsrendi
szabalyokhoz.” Az egyiittdintési jog kapesdn eliljardban megallapithatink, hogy bdir
a fogalom mind belsd jogunkban, mind az Unids jogban, mind pedig a nemzetkizi
Jogi instrumentumokban megtaldlhatd, annak résgjogositvanyai intézmenyenként és
terdiletenként rendkiviili viltozatossagot mutatnak. A Keretmegdllapoddasban megjelolt
egyiittdontési jog jogszabdlyi kifejtése kirében feltétleniil sziikséges annafk rigzitése, hogy

mely kizigazgatdsi szerveknél (hatdsagokndl) és mely (hatdsdgi jogkdrrel nem feltétleniil
rendelkez0) testiileteknél, tovabbd igazgatisi feladatot ellitd kozintézmeényeknél, illetve
mely kizfeladatok vonatkozdsdaban keriilhet sor.

A lehetséges megolddsok — azaz az egyiittdintési jog lényegét megtestesitd (résg)

_jogositvdnyok tartalma és terjedelme — tekintetében megkiilonboztethetiink

a)

b)

vétgjog jellegii jogositvanyokat, melyek megakaddlyozzdk — részlegesen vagy teljes
mértékben az adott javaslat elfogaddsdt (a dontéshozatalt). Iyen lebet az egyetértési
Jog biztositisa, illetve a meghatdrozott s3avazati aranyhog Rotitt dontés eldirdsa
(testiileti szerv esetén);

a quasi vétgjog jellegil jogositvanyok, melyek nem kiozvetleniil a szabdlyozdsi tartalom
kialakitdsdt befolydsoljak, hanem a dintési folyamatra vagy ag elfogadort dintés
tényleges bevezetésére (végrebajtisdra, alkalmazhatdsdgira) gyakorolnak kovetett
— dm érdemi - hatdst. 1lyen (vész)jogositvany lebet a dintés meghozatalinak vagy
az abban foglaltak tényleges alkalmazdsinak — pl. valamely iddintervallum erejéig
torténd — elhalasztdsdra vagy felfiiggesztésére vonatkozd jog biztositasa. E kdrben
emlithetiiik tovibba azt a — fenti a) ponthoz szintén szorosan kapesolddd — lebe-
tdséget is, amely valamely targykirben kizdrdlagos javaslattétels, illetve kezdenié-
nyezési jogot biztosit (akdr normativ, akdr egyedi dintés vonatkozdsdaban). Utdbbi
esetben a dintéshozatalra jogosult csak akkor kezdbeti meg a dontés-eldkészitést,
ha az arra felbatalmazott szervtdl erre nézve kifejezett kérés érkezik: kiilonosen
egyes személyi kérdések el osszefiiggésben lebet tere exen résgjogositviny — legaldbb
résgleges — alkalmazdsdanak. Ennek a jogintézménynek a jelentdségét noveli, hogy
a maga teriiletén a Roma Koordindcids Tandeshoz hasonld feladatokkal bird
Nemrzeti Tebetségiigyi Koordindcids Forum is rendelfezik ilyen ,,erds” javaslattételi
Joggal, amennyiben a Nemzeti Tebetségiigyi Koordindcids Forum letrehozdsdrol és
miikddéséril szold - 19/2009. (V1. 23.) Korm. hatdrozat 5. pontja értelmében
A Forum feladata javaslatot tenni a Nemszeti Tebetség Program végrebajtdsara’.
Fel kell hivnhunk a figyelmet arra is, hogy az egyuttddntési jog olykor
mint sajatos részvételi (participaciés) jog jelenik meg a kilénb6z6 ter-
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vezetekben, illetve egyes médiumok hiraddsaiban. Fontos tehat annak
régzitése, hogy az egylittdontési jog — egyes programok elinditasa, tar-
talma, értékelése és kiilénb6z6 egyedi dontések kérében —nem ,,iiresed-
het” ki olyan mértékben, hogy kizarélag a hagyomanyos (és szikebben
értelmezett) javaslattevo, véleményezS és egyeztetési (Osszefoglaloan:
konzultativ) jogositvanyokra korlatozédjon. Masként megfogalmazva:
az egyuttdontési jog egyfajta ,,fogalmi minimuma” az az un. ,,aktiv és
koézhatalmi jogositvanyokat biztosité egyeztetés”, amely szitkségképpen
1) el6zetesen régzitett és pontosan definialt szereplSkre,

i) szabatos hatarid6kre és

1ii) az utdlagos értékelésre (monitoringra) vonatkozoé szabalyokat tartal-
maz, oly médon, hogy a folyamat legalabb egy olyan elemet is tartalmaz,
ahol a kiilsé aktor részvétele a fenti a) és b) pontokban irott formak
(eszk6z0k) valamelyike révén megkeriilhetetlen és annak elmaradasa
valamely — legalabb munkajogi - jogkévetkezményt von maga utan.
Az iii) alpontban vazolt feltétel egyuttal felveti a (kbzigazgatasi) biraskodas
hatiskore kitetjesztésének sziikségességét,”™ amennyiben az itt vazolt
sajatos kozjogi viszonyok korébe tartozé esetleges jogvitak elbiralasa-
nak lehetSsége érdemben hozzajarulhat a jogallamisag elmélytléséhez
Magyarorszagon. A hazai szakirodalomban idérél-idére megfogalma-
z6d6 igény, hogy a kézigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatan
talmenden az allami, kézigazgatasi mikodés eddig jogorvoslat el6l
elzart teriletei is érdemben vizsgalhatoak legyenek egy — adott esetben
6nall6 — kozigazgatasi birdsag altal.

Csink és Mayer nyoman ehhez hozzatehetjiik azt is, hogy a jog nem min-
denhato, igy az allami szabalyozas sem abszolutizalhat6, nem tekinthetd
kizarélagosnak. Az 6n- és tarsszabalyozas — amint arra szerz6k helyesen
utalnak — a jogi szabdlyozas alternativaja lehet, és a szabalyozasi médok
szimbibzisa, aranyainak eltalalasa a garancia a tarsadalmi viszonyok megfelelé
rendezéséhez, ami végsS soron minden szabdlyozas célja (kell, hogy legyen).”"!

Osszefoglald jelleggel mindebhez hogzdtehetjiik azt is, hogy mindaddig, mig ag
egylittdontési jog valamely formaja nem jelenik meg valamely — a kozigazgatdsi szervhez,

500 Ehhez lasd pl. Kozma GYORGY: Kozigazgatasi birdsag, vagy kozigazgatasi
kilonbirosag? In: VARGA Zs. ANDRAS — FROHLICH JOHANNA (szerk.): Kozérdekvédelen.
A kizigazgatisi birdskodds miiltja és jovdje. PPKE JAK — KIM, Budapest, 2011. 27-31.
501 CsINK LORANT — MAYER ANNAMARIA 1. m. 113.
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annak dontéshozdiboz képest — kiilsd aktor lehetdségei kizott, tovabbra sem lesz meg-
dallapithatd, hogy ,,[egy] kozpolitikai dintés hol is keletkezett. A szakmai és politikai
diskurzusok eredménye jelenik meg a nyilvanossag elott, de az mdr nem lathatd, hogy az
adott kozpolitikai teriilet sok résgtvevdje koZiil ki is jatszott dontd s3erepet a politikai
dontésben”. Ennek megfelelden figyelembe kell venniink tehdt azt is, hogy ag, érdemi
Jogositvanyok biztositdsa — barmely szerv(tipus) szamdra — az, ,,arctalan” (valamennyi
lenyeges szerepld vélemeényét egységes véleménykeént megjeleniteni kivind) dintéshozatal
fenntartdsit vesgélyegtetné, azaz, egyfajta ,,belso, jogalkotdsi ellenzék” kialaknldsahoz
vegethetne. S politikai értelemben érthetd is, hogy a mindenkori kormanyzatok arra
hivatkozva korlitogzik exeket a , lehetdségeket”, hogy azok a dintési jog és a dontésért
viselt kivetkezmények kiilonvalasztasahog, egymadsrol torténd levildsdahog vezetnének.
Tovdbbi adalék e kérdéskirbiz, hogy az érdekképviseleteke az dllam és a tarsadalom
visgonylataban fontos és hasznos kigvetitd szerepet tolthetnek be; alapvetd szerepiiket
azonban csak akkor tudjdk teljesitens, ha funkcidik nem — minden esetben — mosodnak
dssze ag dllami, kozhatalmi szervek funkcidival.

Ad. IV.

A munka arra is kisérletet tesg, hogy konkrét javaslatai révén ramutasson arra ag,
dsszefiiggésre, miserint a vigsgdlt teriileten is kigdrdlag koriiltekintien elokészitett
komplex: kozpolitikai programok jogszabdlyi és kizjogi szervezetszabilyozo eszkizikben
1rtind leképeddése vezethet eredményre; azaz egyes 1j jogintézményeknek a tdrsadalmi
valdsdgtdl és a jogrendszer tovabbi terileteitdl, illetve a jogalkotisi folyamat egyéb elense-
110 elszigetelt kialakitdsa, bevezetése nem lehet sikeres, nem produkdlbat valos (tartds)
tarsadalmi eredményefeet.

Ugyanis kizdrdlag ez a fajta komplexitis (feljeskoriiségre tirekvés) biztosithatia a
pillanatnyi politikai megrendelés alapjan, érdemi elokészités nélkiil kivitelezett progra-
mok helyett a tervszerd, idddimenzidval rendelfezd (azaz, az egyes elemeket adott esetben
Jelentds idikiilinbséggel, szakaszosan bevezetd), minden lebetséges irdanyban transzparens
és tudatos (tervezett) politikai kommunikdcidval is folyamatosan tamogatott — s jogin-
tézményekeé is érlelt — programok sikerességét.

Jelen tanulmany 9. fejezetében mar megfogalmazasra kerilt az az egy-
el6re megnyugtatéan nem rendezett kérdés is, hogy a roma sigyeket tudatosan
egyiitt kell-e kezelni az egyéh — felzdrkdztatisi, szocidlis, teriiletfeilesztési, ifjiisdgiigy,
drogprevencids, oktatdsi és mas — kérdésekkeel’” s ha igen milyen mértékben és a din-

502Rendkivillényeges, hogyamennyiben olyan személyek a véleményez6, koordinativ,
el6készité tevékenységet kifejtS testilletet tagjai, akik egyéb szempontokat is kell,

213



1és-elokészités mely pontjain lebet indokolt a roma érdekek teljesen ondlld megjelenitése,
becsatorndzdsa”, pl. az adott sgervnél miikodd roma referens révén, aki két vonatko-
zdsban is biztosithatnd a specidlis és mégis adekvat megkizelitést: egyrészt kizdrdlag
a roma sempontokat Jelenitené meg, mdsrészt pedig célszerii lenne, ha maga is roma
szdrmazdsi lenne (pontosabban jelentds szdmban lennének Rozottiik romifk is). A
(Rozel)miilt kisiklott kisérleter azonban — amint arra mdr een dsszefoglald fejezetben
is utaltunk — jelzik, hogy az ,,eqydimenzios” tervek, ,,eqyelemii’” beavatkozdisi kisérletek
a vigsgalt korben (is) eredmeénytelenek maradnak, azaz dnmagiban az a cél, amely —
adott esetben — 200 roma kizigazgatdsi (illetve kisebb sgdamban igazsdgszolodltatasi)
szervekné] trténd elbelyezését igéri, nem lebet sikeres egy a program elokészitését biztositd
hosszabb és érdemi programfazis nélkiil. Az ilyen tipusi programok esetén eldfeltétel-
nek ldtjuk, hogy az — adott esethen — dllamigazgatdsba belépd roma munkavallald egy
személyes mentort kapjon, aki segiti beilleszkedését, mind szakmai, mind pedig emberi
sikon biztos pont az, 1l belépd szdamara. A lépések sorrendye is rendkiviil fontos ebben a
Jolyamatbhan; oknlva hasonlo kisérletek hibdibdl kijelenthetd, hogy a program sikere nagy
mértékben fiige attol, hogy a mentorok kivdlasztdsa, felkészitése, specidlis teljesitmeény-
Crtékelési szempontiaik elizetes rigzitése sth. még a konkrét program dital megeélzott
roma ,,célszemélyek” bevondsa elott megtorténik-e.

Leszogezhetjiik, hogy a roma érdekek megjelenitése nem ,,egylépcsés”
folyamat: szitkséges, hogy a roma érdekek kézigazgatison belilli jogalkotasi
folyamatokban t6rténé megjelenitéséért felel6s, az allammal munkavégzésre
iranyulé jogviszonyban 1év6 személyek (tipikusan kézszolgalati tisztviselSk,
allami vezetSk) kozott romak is legyenek, ahhoz azonban, hogy 6k valéban
hatékony szerepldi legyenek a belsé folyamatoknak (dontés-elGkészitési és
egy¢éb folyamatoknak) sok esetben sziikséges egyes helyzeti hatranyok lekiiz-
dése, kompenzalasa (egyes tényezSk tartds, rendszerszintd ellensilyozasa),
éppen a roma munkavéllalok mentoralasa révén is. E munka el6feltételnek

hogy képviseljenck, tgy nagy az esélye annak, hogy a roma érdekek feloldédnak,
illetve mas érdekek oltaran 6sszezsugorodva a fennallé helyzetek konzerval6dasat
eredményezik, mikézben természetesen szitkség van a nem csupan részérdekeket
megjelenité kézremikodSkre és dontéshozokra is. Tovabbi problémaként jeleniti
meg e munka az ,,ugral6 jogok és értékek” problémajat, amely abban foglalhaté 6ssze,
hogy a romak helyzete olykor a kisebbségi (etnikai), maskor szocialis (szegénységgel
Osszefiiged) kérdésként jelenik meg, attdl fiiggden, hogy melyik aspektus tinik
dominansnak, illetve az adott kézpolitikai program, palyazat melyik hangsulyozasat
»igényli”. S noha ennek a parhuzamos érdek- és jogvédelemnek szamos elénye lehet,
egyuttal lehetévé teszi a valds problémak és azok nagysagrendjének ,,elrejtését” is a
koézpolitikai folyamatokban.
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tekinti a mentorokra vonatkozé elvarasok korabbiaknal pontosabb régzi-
tését is (ami egyebek mellett a teljesitmény-értékelés kérében kidolgozandd
teljesitmény-indikatorok elézetes régzitését is jelenti).

A fentieket is alapul véve tehdt a roma-érdekek — nem helyi — jogalkotasban
torténd hatékonyabb megjelenitésének lehetséges eszkozeiként, intézmé-
nyeiként és kivanatos, illetve lehetséges irdnyaiként az alabbi megoldasok
tételezhetSek:

1. Orszaggytlési képviselet

2. Kormany, illetve minisztériumok (esetlegesen mas kozponti allamigaz-
gatasi szervek) segédszerveinek léte

3. Kormany, illetve minisztériumok (esetlegesen mas kozponti allamigaz-
gatasi szervek) segédszerveiben térténd képviselet

4. Orszagos Roma Onkormanyzat kézjogi helyzetének (egyiittdontési
jogositvanyainak) erGsitése

5. Roma (Civil) csucsszerv létrehozasa (érdemi egytittdontési jogositva-
nyokkal)

6. A konzulticio Uj formainak bevezetése ltalinossigban és/vagy a vizs-
galt tertleten

7. A jogalkotét kézvetlenil, illetve kdzvetve — azaz més szerveken ke-
resztil — befolyasold intézményesitett lehetéségek (lasd részletesebben
a7.2.2.1. alfejezetben

8. Roma referensek a — dontéen dgazati - jogalkotasi folyamatokban

9. Roma munkavallalok a kézigazgatasban

10. Roma munkavallalok mentoralasa a kézigazgatasban
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