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1. Általános bevezetés. Jelen munka céljai

Jelen írás a mai Magyarország egyik legégetőbb és legellentmondásosabb 
kérdésével, a romák érdekeinek a leggyakrabban a központi közigazgatás 
által vezérelt – ám értelemszerűen nem csak ott zajló – jogalkotási folyama-
tokba történő becsatornázásával és ennek intézményes megoldásaival kíván 
behatóbban foglalkozni. A téma feldolgozása szükségképpen nélkülözi a 
teljeskörűséget; a létező – s elsősorban a kormányzati döntés-előkészítéssel 
összefüggő – intézményes megoldások katalogizálásával és az egyes neuralgikus 
szabályozások és gyakorlatok felmutatásával, illetve néhány vonatkozásban 
konkrét javaslatok megfogalmazásával e munka csupán a terület növekvő 
jelentőségére kívánja felhívni a figyelmet. 

A munka arra is kísérletet tesz, hogy konkrét javaslatai révén rámutasson 
arra az összefüggésre, miszerint a vizsgált területen is kizárólag körültekintően 
előkészített komplex közpolitikai programok jogszabályi és közjogi szer-
vezetszabályozó eszközökben történő leképeződése vezethet eredményre; 
azaz egyes új jogintézményeknek a társadalmi valóságtól és a jogrendszer 
egyéb területeitől, illetve a jogalkotási folyamat egyéb elemeitől elszigetelt 
kialakítása, bevezetése nem lehet sikeres, nem produkálhat valós (tartós) 
társadalmi eredményeket. 

A tanulmány nagy terjedelemben foglalkozik a társadalmi múlt egyes jog-
politikai és jogtörténeti összefüggéseivel; amennyiben ezek – számos esetben 
– rendkívüli magyarázó erővel bírnak a jelen jogintézményei és (jog)politkai 
tendenciái vonatkozásában is. A múltra vonatkozó fejtegetések szükségképpen 
kiegészülnek továbbá az újabb jogfejlesztés eredményeit általánosító másik 
hangsúlyos elemmel: a 2010-ben bekövetkezett kormány- és kurzusváltás 
óta a magyar jogrendszerben és állami (közigazgatási) szervezetrendszer-
ben bekövetkezett konkrét változások összefoglalása is szükségessé vált, 
amennyiben a dolgozatban vázolt ellentmondások és javaslatok értelmezési 
kontextusát a hagyományos tendenciák és a valóban újszerű megoldások 
csupán együttesen adhatják ki. 

Munkánk további célja, hogy szakmai javaslataival, jobbító szándékú 
megállapításaival hozzájáruljon a a hazai romapolitika olykor egyensúlyza-
varos és hitelességét tekintve is vegyes megítélésű rendszerének javításához, 
bővítve a rendelkezésre álló jogi és egyéb eszközök tárházát. 
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2. A vizsgált témakör tudomány általi megragadásának lehetőségei

2.1. Bevezetés

Jelen fejezet a magyar közpolitika és azzal szoros összefüggésben a magyar 
jogrendszer belső hangsúlyainak 2010 óta bekövetkezett elmozdulását kívánja 
bemutatni, különös tekintettel azokra az elemekre, melyek a romák jogalkotásba 
történő bevonásának szemszögéből lényegesek lehetnek. Ennek keretében az írás – 
egyebek mellett – vázlatosan foglalkozni kíván a jogrendszer természetjogias 
átalakulásával, azaz a szabályokban megfogalmazódó konkrét, közvetlenül 
cselekvéssé alakítható elvárások helyett a mögöttes értékeket és érdekeket 
középpontba állító jogszemlélet új tendenciáival; úgy is mint a kormányzati 
kapacitás bővítésének sajátos eszközeivel. A lehetséges előnyökként feltűnő 
új jelenségek mellett, s azoktól el nem választhatóan – magyar példák felhasz-
nálásával – bemutatásra kerülnek a társadalom valamennyi normarendszerét 
megterhelő, „túlpörgetett” hazai jogfejlesztés egyes törvényszerűségei és 
szűkebb témánkat befolyásoló következményei is.

Mindazonáltal e fejezet elsősorban azokat az objektív társadalmi-politikai 
folyamatokat, jogintézményeket, joggyakorlatokat és a jogi gondolkodásban 
lezajlott változásokat kívánja bemutatni, melyek ezidőtájt a leghangsúlyosabbnak 
tűnnek, s a közeli jövő – lehetséges – meghatározó elemei közé sorolhatóak. 

Nem elsősorban a globalizációs trendek kényszere, az Uniós elvárások 
és az objektív külső hatások felől kívánom áttekinteni a magyar jogrendszer 
közelmúltját és jelenét, sokkal inkább azokra a belső, a jogalkotó és jogal-
kalmazó céljai, önképe, szereptudata és attitűdjei által is jelentős mértékben 
meghatározott sajátosságokra koncentrálok, melyek valóban egy – jogi 
instrumentumokon keresztül is – jól megragadható és leírható jog- és 
közpolitikaként – ha úgy tetszik a roma-politika kereteként – állnak előttünk.

A fejezetben felvetett kérdések – melyek az eltelt bő két esztendő jog-
alkotásához kapcsolódnak –, részben tartalmiak, az egyes szabályozások 
konkrét megoldásait firtatják; részben pedig a jogalkotás jellegét vizsgálják, 
azaz a jog létrejövetelének jogban rögzített és jogon túli szempontoknak 
való megfelelésére vonatkoznak. 

Jelen írás egyik kiindulópontja, hogy nem csupán közigazgatás-tudomá-
nyunk, de közigazgatásunk is alapvetően jogias jellegű, azaz a különböző elvek 
megjelenítésének (és leírásának) igénye alapvetően (elsődlegesen és gyakran 
kizárólagosan) jogalkotásban konkretizálódik: az egyéb normarendszerek 
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általi befolyásolás igénye és kiépültsége igen alacsony szintűnek mondható. 
Ebből a sajátosságból az is adódik, hogy egyes területek vonatkozásában a 
kevéssé konzekvens és olykor kifejezetten inkonzisztens szabályozás egyúttal 
a hosszú távú elvek hiányáról is tanúskodik.1 Egyes területek „hagyományo-
san” abba a körbe tartoznak, amelyben a rövid távú elvek esetlegességére 
vagy a permanens jogszabály-változások utalnak (pl. személyzetpolitika), 
vagy éppenséggel a szabályozás „alacsony jogforrási szinten” tartása (azaz 
pl. az érdemi külső kontrolloktól való elzárása), amire jó példa a különböző 
javaslattevő, véleményező és konzultatív szervekre vonatkozó joganyag 
tartalma és jellege is. 

A jogi szövegek minden esetben lenyomatai annak a társadalmi közegnek, 
melyben létrejöttek, s egyik céljuk, hogy befolyásolják a világot melyben 
keletkeztek. Éppen ebből következően e szövegcsoportok jelentős infor-
mációforrásokként is szolgálnak, s nem csupán a múlt megítélését célzó 
társadalomtörténeti rekonstrukció körében, hanem a jelen kormányzati 
berendezkedéséről, sőt a jelen kormányzati, illetve jogi kapacitásairól szóló 
kutatásokban is nagy szerephez juthatnak. A „jogi szövegek” fogalma alatt 
természetesen nem csupán a tételes rendelkezéseket kell értenünk, hanem – 
egyebek mellett – az azok létrejöttének körülményeit és a létrejött szabályok 
társadalmi utóéletét rögzítő dokumentumokat is. 

Magától értetődő, hogy a jogi szövegek sohasem egyszerű leképezései a 
valóságnak.2 Aki Magyarország Alaptörvényéből és az egyéb hatályos jogsza-
bályokból próbálná rekonstruálni a mai Magyarország társadalmi viszonyait, 
beleértve a roma népesség helyzetét is, igencsak hamis képet nyerne. Éppen ezért, ha 
a jogrendszer, illetve a tágabban vett jogi rendszer állapotát vizsgáljuk, legalább 
három azonos jelentőségű – és egyidejűleg feldolgozandó – terület kínálkozik: 
a)	 a jog instrumentumai létrejöttének folyamata (e folyamat előzetes elvá-

rásoknak, rögzített szabályoknak való megfelelése, társadalmi közege, 
beágyazottsága), 

b)	 az egyedi és normatív döntések tartalma, az egyes intézmények jellegadó 
vonásai, illetve 

c)	 az iméntiek tényleges alkalmazása, működése, „hasznosulásának mértéke”. 

1 Linder Viktória: Személyzeti politika – humánstratégia a közigazgatásban. PhD értekezés 
tézisei. Debreceni Egyetem Állam- és Jogtudományi Doktori Iskola, Debrecen, 2010. 
13. [a továbbiakban: Linder (2010)]
2 Rainer Kessler: Az ókori Izráel társadalma. Történeti bevezetés. Kálvin Kiadó, 
Budapest, 2011. 42. 
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A vizsgálat egyik nehézsége, hogy csupán rendkívül komplex megközelítések 
és módszerek egyidejű alkalmazása révén lehetséges megállapítani, hogy 
milyen lehetőségek rejlenek a jogrendszerben, illetve a jogi rendszerben. Hang-
súlyozni kívánom, hogy munkám csupán egyes – a mai kormányzati, illetve 
szűkebben vett jogi kapacitás(ok) értékelése körében általam lényegesnek 
talált, a roma szervetek jogalkotásban való részvételével összefüggő – szempontok 
katalogizálására és az adott aspektushoz rendelhető egyes tények (példák) 
bemutatására vállalkozik, a tényleges értékelést – beleértve az összehasonlító 
vizsgálatokat is – csak a legszükségesebb mértékben végzem el. 

Minden hasonló (az éppen aktuális folyamatok feltérképezését felvállaló) 
elemzés gyenge pontja a politikai, pontosabban direkt pártpolitikai felhan-
gok és áthallások kérdése. Az ezen problémával való józan szembenézés 
azért is megkerülhetetlen, mert a 2010-2012 közötti magyar politikai és jogi 
rendszerrel kapcsolatban a politikai argumentációban újra és újra felbukkan 
a dilemma, hogy az a kormányzat, az a hatalmi struktúra, amely az általa 
alkotott jogalkotási szabályokat sem feltétlenül tartja tiszteletben, vajon 
alkalmas lehet-e a társadalom morális alapjának radikális – ha úgy tetszik 
forradalmi – megújítására, s ennek keretében a romákkal kapcsolatos tár-
sadalmi közmegegyezések kontúrjainak újrarajzolására, egyfajta magyar-roma 
kiegyezés megvalósítására. 

A roma politikával összefüggésben az oly’ gyakran említett paradigmavált(oz)
ás ma már nem jelentheti egyszerűen a részvételi típusú demokrácia intézmé-
nyeinek számszerű erősítését, sokkal inkább a tematizált közbeszéd tárgyaiban 
szükséges legelébb is rendet vágni, kimondva (végre) az egész társadalomra irányadó 
prioritásokat. Felvázolva azokat a politikai és gyakorlati szempontból is elsőbbséget 
élvező létmozzanatokat és lét-színtereket, melyek kiemelt kezelése külön említés 
nélkül katalogizálja azokat a témaköröket és területeket is, melyek – egyúttal – 
szükségképpen hátrébb sorolódnak (ezen utóbbi körülmény teszi nehézkessé 
politikai elitünk számára az elköteleződést, a határozott értékválasztást). A 
válság különösen nyilvánvalóvá teszi, hogy az esetlegességek mentén működő 
társadalomvezérlés (azaz a mindenkori pillanatnyi helyzettel indokolható „húzd 
meg – ereszd meg” költségvetési logika prolongálása) legfeljebb rövidtávú 
kárenyhítésre alkalmas, miközben hosszabb távon a társadalom természetes 
regenerációs képességének hanyatlásához vezet. 

Egy államnak a „legeslegújabb kor” viszonyai közepette sem lehet há-
romnál, legfeljebb négynél több prioritása – minden olyan lista, amely ennél 
jóval több elemet tartalmaz, bizonyosan teljesíthetetlen, s már a kezedet-
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kezdetén hiteltelen. Írásomban ezeket a középponti jelentőségű kérdéseket 
nevezem nemzeti fő-kérdéseknek. Az „ötven vagy éppen százpontos politizálás”, 
mint magatartásforma, jelenlegi körülményeink között világosan utal arra 
a tényre, hogy az azt kimunkáló személyek – tarthatatlan politikai kompro-
misszumok vagy közvetlen, személyes érdekek (lekötelezettségek stb.) okán 
– maguk sem bíznak a reveláló hatásban, az érdemi megújulásban, radikális 
változásban – azaz pontjaik majdani sikerében. 

Munkámban a „fő-prioritások” között is kiemelten kezelem a roma-kér-
dést. A jelen munkéban felvázolt megoldási irányok és eszközök túlnyomó 
többsége csak együttesen – azaz konjunktív feltételként – megjelenítve 
érhet el hatást. A javaslatok tekintélyes része nem kizárólag a roma-kérdéssel ös�-
szefüggő felvetéseket jelenít meg, hiszen az alábbi gondolatok csupán a teljes társadalom 
fejlesztésének és átalakításának folyamatában – s azokra tekintettel – értékelhetőek. 
A javaslatok között nem szerepeltetem azokat, amelyek a politikaformálók 
javaslatainak fő irányvonalához tartoznak/tartoztak (alapjogok biztosítása, 
jogi segítségnyújtás, romatelepek felszámolása stb.), s melyek lényegesek 
ugyan, de egyrészt a szakirodalomban, illetve a különböző jogi instrumen-
tumokban jól megjelenítettek, másrészt csupán távoli összefüggést mutatnak 
a jogalkotási folyamattal.

2.2. A probléma megragadásának lehetséges útjai. A módszer kérdése

Előfeltevésünk, hogy a hiteles és további elemzésre alkalmas vizsgálathoz va-
lamifajta inter-, illetve multidiszciplinaritást alkalmazó módszerre van szükség; 
azaz a vizsgált témában – a romáknak a jogi instrumentumok tartalmának kiala-
kításában játszott szerepe vonatkozásában – az egyéb társadalomtudományok, 
így pl. a politikatudomány, a közigazgatástudomány, a szociológia, vagy éppen 
a keresztyén szociáletika, illetve gazdaságetika (!) megállapításaiból érdemes egy 
olyan erőteljes tudományos és tárgyi keretet kovácsolnunk, amelyben, illetve 
amelyhez képest a szűkebben vett jogtudományi érvelések és szövegszintű 
vizsgálatok elnyerhetik valós helyüket és értéküket. 

A jog és a tudás egyéb formái közötti dialógus kialakulásához eleve egy 
erőteljesen interdiszciplináris kiindulópont szükséges.3 Ez ma már többet 
jelent, mint a szociológia vagy a diskurzus-analízis módszereinek segítségül 

3 Richard Sherwin: Intersections 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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hívása a jogi folyamatok jobb megértéséhez, áttekintéséhez. Sokkalta in-
kább olyan új (tudomány)területek felé történő nyitás igénye fogalmazódik 
meg, melyek mindeddig nem vagy csak alig érintkeztek a jogtudománnyal 
(kulturális antropológia,4 teológia,5 vallástudomány,6 szociálpszichológia, 
romológia stb.). Sőt, ma már ezek kapcsolata sem szorítkozhat általánosságok 
szintjén mozgó „kölcsönös bemutatkozásra”, sokkal inkább olyan előzetesen 
megkonstruált interdiszciplináris eljárások, és ezekhez kötődő koherens és 
szisztematikus módszerek kialakítása szükséges, melyek biztosítani képesek 
az érdemi összehasonlító elemzések/ kutatások stabil kereteit, s egyúttal a 
szükséges rugalmasság és nyitottság felé is elkötelezettek.7

Gulyás Gyula – saját szakterülete felől közelítve a kérdéshez –, a követke-
zőket írja: „A multidiszciplinaritás megköveteli a szakítást az intézmények és 
struktúrák egyoldalú politikai analízisének módszerével: az ez irányú vizsgá-
lódásokat ki kell egészíteni a szociológia, a közgazdaságtan és a jogtudomány 
nyújtotta teoretikus és módszertani lehetőségekkel. A problémaorientáltságon és 
a problémamegoldáson elsősorban a ‚relevancia’ követelményét kell értenünk, 
azaz azt, hogy a közpolitika tudományának a valós világ, a közpolitikacsinálás 
problémáinak a megoldási lehetőségeit kell megcéloznia, és hátat kell fordíta-
nia az olyan steril akadémiai vitáknak, mint amilyen például a politikaelmélet 
klasszikusainak interpretálása, vagy a jó politika kritériumrendszere. A nor-
mativitás „erős kritériuma” Lasswell szerint mindenekelőtt azt követeli meg, 
hogy a közpolitika tudományának szakítania kell a ‚tudományos objektivitás’ 
hamis látszatával és nyíltan be kell vallania, hogy a kormányzati tevékenység 

4 Részletesebben lásd pl.: Freeman Michael - Napier, David (szerk.): Law and 
Anthropology. Current Legal Issues Volume 12, London, 2009. 47. 
5 A legnépszerűbb megközelítésben a teológia nem egyéb, mint a két végpont közötti 
oda-vissza mozgás, ahol is a két végpont az örök igazság, illetve a pillanatnyi helyzet, 
amelyben ezt az örök igazságot fel kell lelni. Pl.: Paul Tillich: Systematic Theology. 
Reason and Revelation, Being and God, 1951/1. 3. 
6 Amennyiben a vallástudomány egy olyan szintetikus és lényege szerint leíró tudomány, 
amelynek fő célkitűzése a vallási jelenségek számbavétele; úgy a hagyományosan 
e körbe sorolt ágazati szaktudományok mellett lehetségesnek és szükségesnek 
mutatkozik a jogelmélet, illetve a tételes jogra támaszkodó jogtudományi ágak sajátos 
módszereinek és előfeltevéseinek beemelése a vallási valóság egy-egy dimenziójának 
elemzési lehetőségei közé, különösen, ha az magára a jogra is hatást gyakorol. 
7 Jonathan Rothchild: Law, Religion, and Culture: The Function of  System in 
Niklas Luhmann and Kathryn Tanner. Journal of  Law and Religion (2008-2009), Vol. 
XXIV., 476. 
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elemzésében a kutatónak lehetetlen elválasztania egymástól a célokat és az 
eszközöket, illetve az értékeket és technikákat.”8

Sajátos lehetőség a politikai diskurzusvizsgálatok kiterjesztése9 a közpolitika 
általunk vizsgált sajátos területére, a különböző központi szervek mellett működő 
segédszervekben folyó sajátos diszkurzusok jellemzőire és főbb sajátosságaira. 

2.2.1. Komplex közpolitikai programok és ezek megjelenítése a jogrendszerben

A komplex közpolitikai programok minden esetben többszintű, összetett intézményi, 
szolgáltatói és adminisztratív rendszerként állnak előttünk, s különösen igaz ez a 
fenntartható kisebbségpolitika emberi jogi, politikai részvétellel összefüggő, illetve szer-
vezeti kérdései vonatkozásában. Ez – egyebek mellett – azt is jelenti, hogy az újonnan 
létrehozott intézmények, illetve egyedi intézkedések (döntések) nem lehetnek elszigetelt 
jelenségek: csak az adott kérdéskörben megjelenő egyéb adekvát intézmények tartalmi 
sajátosságaira figyelő, azok kontextusában születő újabb intézmények esetén lehet 
egyáltalában esély az adott program megvalósítására, érdemi előrehaladására. Ez a ro-
ma-politika egyes intézményes eszközei vonatkozásában azt jelenti, hogy önmagában a 
vonatkozó kormányzati koordináció intézményeinek kialakítása és kormányhatározati 
szintű megjelenítése nem elegendő; a hatékony – és szükségképpen komplex – rendszer 
kialakítása igényli további elemek érdemi beépítését a teljes jogalkotási folyamatba (pl. 
kizárólag a roma érdekek megjelenítésével foglalkozó jogalkotási referensek rendszerbe 
állítása, roma származású közszolgálati tisztviselők munkába állítása és bevonása ezen 
jogalkotásba; a roma származású tisztviselők mellé mentorok kiválasztása, az utóbbi-
akra vonatkozó elvárások előzetes rögzítése mellett stb.). Ugyanis ez a fajta komplexitás 
(teljeskörűségre törekvés) biztosíthatja a pillanatnyi politikai megrendelés alapján, érdemi 
előkészítés nélkül kivitelezett programok helyett a tervszerű, idődimenzióval rendelkező 
(azaz az egyes elemeket adott esetben jelentős időkülönbséggel, szakaszosan bevezető), 
minden lehetséges irányban transzparens és tudatos (tervezett) politikai kommunikációval 
is folyamatosan támogatott – és jogintézményekké is érlelt – programok sikerességét.

Napjainkban megfigyelhető, hogy a jogrendszer vizsgálata gyakorta kizáró-
lag alkotmányossági szempontú és alkotmány-alapú értékeléssé egyszerűsödik.10 

8 Gulyás Gyula: A közpolitika paradoxonai. PhD disszertáció. Budapest, 2002. /
kézirat/ 69. 
9 Lásd bővebben: Szabó Márton: A diszkurzív politikatudomány alapjai. L’Harmattan, 
Budapest, 2004. 
10 Illetve – másként közelítve a kérdéshez – azt is tapasztalhatjuk, hogy a társadalmi 
jelenségek (e munkában is vizsgált) egyes területeinek vizsgálata mintha kizárólag az 
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Még ha ezt az – egyébként érthető – alapállást választanánk is,11 kijelenthető, 
hogy „[Az] alkotmány, mint normakategória vizsgálata, annak megalkotását, 
módosítását (változását), tárgyát, hatását és egyedi jellegzetességeit tekintve 
[maga is] összetett szempontrendszer érvényesítését igényli”.12 Ennek egyik 
oka éppen az, hogy „Az alkotmányozás egyszerre jogi és politikai jellegű 
aktus. Az a döntés, hogy szükség van-e új alkotmányra, a jog rendszerén 
kívül születik meg. Nem a jog terrénumába tartozó kérdés az sem, hogy 
egy új alkotmány fő irányvonalai (pl. a kormányforma, az alapjogvédelmi 
mechanizmusok, a nemzetiségek államalkotó tényezőként történő megjelenítése stb.) 
merre mutassanak. Ezeket a döntéseket a politikának kell meghoznia”.13 
Egy adott alkotmány is mindig legalább kétféle normacsoportot tartalmaz: 
egy pozitív jogit, és egy politikai normákat tartalmazót. Egy alkotmányjogi 
(mint szakjogi) elemzés feltétlenül szükséges, de sohasem lehet kimerítő, ha 
nem tér ki a politikai normák természetének bemutatására.14 Tágabban: az 
alkotmányozás tárgyi problémája sem kezelhető kizárólag jogi, jogtudományi 
szempontból; csupán több szaktudomány nézőpontjának és szempontjai-
nak összességéből állhat elő az a kérdéskatalógus és válaszhalmaz, amely 
érdemben lehetővé teszi a feladat elvégzését.15 

2.2.2. Multi- és interdiszciplinaritáson túl: a társadalomtudományok új 
szemléletmódja

A modernitás a politikai filozófiában is új magyarázó elvek bevezetésével 
járt. A jó kormányzatról, a társadalmi együttélés rendjéről értekező szerzők 

alkotmányjog, illetve a jogszociológia tudományai számára lenne „fenntartva”.
11 „Egy jogrendszernek az alkotmány az origója, az a viszonyítási pont, amelynek 
segítségével minden más jogszabály megítélhető. Épp ezért nehéz feladat az 
alkotmányjogász számára egy új alkotmány, illetve az alkotmányozási folyamat 
megítélése – hiszen éppen az a zsinórmérték a vizsgálódás tárgya, amely más 
esetekben mérceként használható.” Csink Lóránt – Fröhlich Johanna: Egy 
alkotmány margójára. Alkotmányelméleti és értelmezési kérdések az Alaptörvényről. Gondolat 
Kiadó, Budapest, 2012. 13. [a továbbiakban: Csink – Fröhlich (2012)]
12 Csink – Fröhlich (2012) 16. 
13 Csink – Fröhlich (2012) 13.
14 Szigeti Péter: Társadalomkutatás – mi végre? Politikatudomány – Alkotmányjog – 
Világrendszerelmélet. Publicationes Jaurinenses op. 9. Széchenyi István Egyetem, Győr, 
2011. 53. [a továbbiakban Szigeti (2011)]
15 Uo.
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többsége egy hosszú korszakon át „az emberi jelenséget” is az újkori ter-
mészettudományokban sokáig egyeduralkodó karteziánus-newtoni világkép 
ontológiai és ismeretelméleti előfeltevései szerint magyarázta, és minden egyéb 
megközelítést irracionálisnak minősített: az egyént tekintették a társadalmi 
vizsgálódások magától értetődő kiindulópontjának és elemi egységének.16 
Így vagy úgy az egyénektől nyert felhatalmazásból és/vagy az egyéneknek 
tulajdonított természetes törekvésekből vezették le a politikai intézmények 
létjogosultságát. A történelmi örökség és a természet „vak” erői mint az egyé-
niség zavartalan kibontakozásának leküzdendő akadályai jöttek számításba. 
Az egyén e kötöttségek alóli felszabadítása, az emancipáció lett a legfőbb 
politikai cél, melynek fő eszköze a tisztán racionális uralom.17

A társadalom kutatóitól a mai kánon megköveteli a tényállításokat, il-
letve az értékítéleteket tartalmazó kijelentések világos megkülönböztetését. 
A „tudományos többség” hajlik arra, hogy racionálisan kezelhetőnek, azaz 
valóságosnak csak az előbbieket ismerje el.18 A racionális intézmények globális 
elterjedése a huszadik század végére újabb hatalmas változásokat érlelt meg, 
amennyiben a hálózatokban, technikákban és formalizált viszonylatokban 
(pl. jog, piac, informatika) testet öltő „tudáshatalom” [komplex] működése 
mindinkább ellenőrizhetetlenné és nyomasztóvá vált.19

Kijelenthető, hogy a válságok hatására a társadalomtudományok egyre inkább 
arra kényszerülnek, hogy a leíró, a működés módját firtató kérdések helyett, mellett a 
dolgok mögöttes értelmét, a vizsgált jelenségek tágabb értelmezési kereteit is behatóbban 
kezdjék el vizsgálni. Válságkorszakokban, amikor a mindennapi tapasztalat 
rácáfol addigi várakozásainkra, a jog- és politikaelmélet is radikalizálódik: 
saját – stabilnak hitt – előfeltevéseinek érvényességét kell megvizsgálnia, 
újragondolnia. „Így ismét polgárjogot nyer a filozofálás, miután a filozófiai 
kérdésfeltevéstől idegenkedő, a leíró szaktudomány igényével fellépő po-
litikaelméleti diszkurzusból egyre nehezebb kirekeszteni olyan kérdéseket, 
amelyek nem a működés módjával, hanem értelmével (tehát az értelmezés 
kereteivel) kapcsolatosak.20 A jogtudomány figyelme is – egyebek mellett - 
egyre inkább azon kérdés felé fordul, hogy hogyan is lehetséges a morális elvek 

16 Lányi András: Az ökológia mint politikai filozófia. Politikatudományi Szemle 
2012/1. 105. 
17 Uo.
18 Lányi i. m. 106. 
19 Lányi i. m. 107. 
20 Uo. 
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– fokozottabb – behatolása a jog világába, olyan területeken is, ahol ezek szükségessége 
régóta hangoztatott tény, ám a tényleges inkorporáció nem vagy csak töredékesen ment 
végbe (lásd pl. a többségi társadalomnak a roma kisebbség irányában fennálló morális 
felelősségének kérdéskörét a mai Magyarország jogi instrumentumaiban). 

A jogtudomány horizontja kibővülésének egyik biztos jele, hogy a „ha-
gyományos” jogpozitivizmus élharcosai is egyre-másra állítják elő önálló 
kritériumrendszereiket, melyek révén ez az inkorporáció - valamennyi le-
hetséges tárgykörben - igazolhatóan végbemehet.21

Lényeges továbbá, hogy ma a globalizált világban az európai demokráciákban 
és másutt is jelentkeznek a centralizáló, zéró toleranciás, katasztrófaelhárító 
politizálás stílusjegyei, úgy a szabadságjogok – pl. a gyülekezés és vélemény-
nyilvánítás szabadsága –, mint a gazdasági szociális jogok, a munkajog, a 
jóléti szolgáltatásokhoz jutás, vagy éppen a lakhatáshoz való jog, a harmadik 
generációs jogok, az információszabadság, az adatvédelem vagy éppen az az 
egészséges és fenntartható környezethez való jog terén is.22 E viták egyaránt 
fontos kihívásokat fogalmaztak meg a legkülönbözőbb társadalmi csoportok, 
főként a rászoruló csoportok helyzetével kapcsolatban a válság sújtotta demok-
ráciákban, amelyek ma összességükben nehezebben állíthatók olyan fényes 
példaként az autoriter rendszerekkel szemben, mint 1989-ben.23

Nyilvánvaló az is, hogy a politika és a tudomány sajátos metszete a 
vizsgált területen a tudományos tények és az előítéletek tudatos szétválasztása a 
médiumokban is megjelenítetten. Pl. a kriminológia által leírt és bizonyított 
ún. cigány bűnelkövetési szokások (pl. szükségtelen és aránytalan, az átlagost 
meghaladó erőszak jellemző volta egyes személy elleni (bűn)cselekmények 
realizálása során)24, világos elválasztása az ún. cigánybűnözéstől –, azaz a 
tényeket rögzítő világos – okokat és megoldásokat is feltáró – beszéd megje-
lenése szükséges a mindent egybemosó tiszteletlenség helyett. „Cigánybűnözés” 
ugyanis fogalmilag nem lehetséges, hiszen bármilyen kollektív bűnösség felvetése 
tartalmilag értékelhetetlen és érdemben elítélendő. Az ilyen és ehhez hasonló 
kifejezések csupán arra alkalmasak, hogy alaptalan általánosításokhoz vezes-
senek, egy teljes csoportot kriminalizáljanak – a konkrét (és az adott csoport 

21 Matthew H. Kramer: Where Law and Morality Meet. Cambridge University Press, 
2008. 17. 
22 Szabó Máté: Globális civil társadalom. Civil Szemle 2012/2. 65-66. 
23 Uo. 
24 Póczik Szilveszter: Roma bűnelkövetők kriminológiai vizsgálata – 2002. http://www.
szochalo.hu/hireink/article/101090/3218/page/1/ (2012. 10. 01.)



19

kisebb részét kitevő) személyek egyéni felelősségének megállapítása helyett. 
A döntő nehézség – mind tudományos, mind köznapi értelemben – éppen 
abban áll, hogy ma az említett „negatív” jellegzetességek, az „átlagostól” 
elütő magatartások puszta említése is nehézkes, miközben csupán ezek józan 
felvetése teszi, tehetné lehetővé a többségi társadalom hasonlóan „negatív” 
jellegzetességeinek, sajátos bűnelkövetési szokásainak (pl. egyes sui generis 
tényállásokat romák szinte soha nem realizálnak) objektív megjelenítését, 
illetve a sokféle sztereotípiával szembeni tudatos fellépést. 

2.2.3. A kormányzati kapacitás fogalma és jogrendszerrel való kapcsolata

A korábban elmondottak alapján is nyilvánvaló, hogy amikor a legújabb 
magyar jogrendszert (vagy a tágabban vett jogi rendszert) vizsgálom, a tények 
és folyamatok feltérképezése számos megközelítésben, számos elméleti és 
gyakorlati szempont alapján lehetséges volna; e munka azonban tudatosan 
az ún. kormányzati kapacitás nézőpontját kívánja hangsúlyosan érvényesíteni 
(mind a vizsgálati szempontok kiválasztása, mind pedig a tények csopor-
tosítása körében), s így elöljáróban tisztáznunk kell a választás okát (okait), 
továbbá e fogalom jelentéstartalmát. 

A választás oka éppen az a fentebb elemzett körülmény, hogy a vizsgálat 
során olyan szempontrendszer és módszer(tan) indokolt, amely kellőképpen 
sokoldalú; így nyilvánvaló, hogy pl. a jogalkotástan ma divatozó elvárásaival való 
összevetés önmagában nem adhat választ a magyar jogrendszer 2010 utáni állapotát fir-
tató kérdésekre, illetve azokra a kérdésekre, melyek a romák, illetve a roma szervezetek 
jogalkotásban való részvételét vizsgálják. Olyan megközelítés indokolt, amely a leg-
tágabban vett jogelmélet, a politikatudomány, a szociológia és egyéb területek 
„metszetében” állva tágítja az alkalmazott (alkalmazható és alkalmazandó) 
módszerek körét is. S a kapacitás – kellőképpen rugalmas és divatos – fogalma 
ezen elvárásoknak megfelelő, alkalmas kiindulópontnak tűnik – a további, ezen 
munka keretein túlmutató, részletező vizsgálatok számára is.

Az államilag szervezett társadalom jogi rendszerét a (kormányzati) 
kapacitás kérdéskörével legközvetlenebbül a legitimitás, legitimáció fogalma 
kapcsolja össze, amennyiben az valamely uralom társadalmi megalapozott-
ságára, elfogadottságára utal.25 A piac törekvései és a társadalom igényei 

25 Természetesen az elfogadás domináns okaként megjeleníthető tényezők között a 
jog általi szabályozás ténye mellett a történeti tradíciók, a természetfeletti karizma s 
egyebek is megjelenhetnek.
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közötti új egyensúlyokat megteremteni kívánó és önképe szerint aktív és erős 
állam régi-új eszköze a jogon keresztüli társadalomvezérlés, amely azonban 
nem csupán az alkalmazott egyedi megoldások, hanem a jogrendszer belső 
hangsúlyainak elmozdulása, s különösen a morál szférájához kötöttségének 
hangsúlyozása révén is jelentős formaváltozásokon megy át.

A kapacitásépítést mint a kormányzati kapacitás erősítésére irányuló tudatos 
tevékenységek összességét határozhatjuk meg. A kapacitásépítés alanya lehet 
az érintett ország kormányzata, de gyakran más nemzetközi entitások (pl. 
bi- és multilaterális donor szervezetek) is. Az átalakuló országokban, noha 
időben határozottan csökkenő súllyal, de sokáig mindenképpen ez utóbbi 
eset forgott, illetve forog fenn; vagyis a kapacitásépítés fogalma szorosan 
összefügg a technikai és pénzügyi segítségnyújtás fogalmával. A kapaci-
tásépítés leggyakrabban, legalábbis tradicionálisan, magára a kormányzat 
szervezeteire irányul – beleértve mind a politikai (pl. politikai döntéshozó 
testületek, politikusok), mind pedig az adminisztratív elemeket. Ezen túl 
azonban érinthetik az úgynevezett nem kormányzati szervezeteket vagy 
általánosságban az állampolgárok szélesebb közösségét is,26 ezek között is 
hangsúlyosan a romákat, illetve szervezett közösségeiket. 

Ami pedig a kapacitásépítési tevékenységek/programok specifikus cél-
jait illeti, ezek az emberi erőforrások, a szervezetek mint mikrostruktúrák, 
illetve a tág értelemben vett intézmények mint makrostruktúrák fejlesztése.27 
Amikor jelen tanulmány a roma szervezetek delegáltjaival működő sajátos közigazga-
tási szervtípusok kritikáját nyújtja, alapvetően egy kapacitás-bővítő javaslat-csomag 
megfogalmazására vállalkozik.

A kormányzati kapacitás – legtágabb értelemben – az államnak azt 
a képességét mutatja meg, melynek révén – közpolitikai célkitűzéseinek 
megvalósítása érdekében – képes leküzdeni az egyes nehezítő, hátráltató 
körülményeket (ami a roma politika vonatkozásában egyszerre jelentheti a romák 
társadalmi felemelkedését, integrációját nehezítő össztársadalmi jelenségeket és a roma 
közösségek belső törvényszerűségeit).28 Bár eme – az állam oldalán jelentkező – 
szükséglet korántsem nevezhető újnak – gyakorlatilag az államilag szerve-
zett társadalommal egyidős –, maga a fogalom (mint state capacity, government 
capacity, policy performance and executive capacity stb.) viszonylag új, a nyolcvanas 

26 Hajnal György: Adalékok a magyarországi közpolitika kudarcaihoz. KSzK ROP 
3.1.1. Programigazgatóság, Budapest, 2008. 42. [a továbbiakban: 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.29 A fogalommal kapcsolatos 
bizonytalanságaink egy része abból eredhet, hogy rendkívül nehéz érdemi, 
jól használható, az összehasonlítások próbáját is kiálló indikátorokra lelni, 
különösen, hogy ezek gyakran maguk is rendkívül összetett, több elemből 
összeálló „szempontösszességek”. Ilyen pl. a bizalmi kapacitás oldaláról történő 
megközelítés is,30 amely – túl az intézmények iránti bizalom hagyományos mérésein – 
pl. a bizalmon alapuló kölcsönösségek komplex vizsgálatától sem riad vissza.31 Utóbbi 
alkalmazása különösen lényeges a vizsgált terület valamennyi aspektusában. 

A kapacitás fogalmának meghatározása során hasznos lehet azon fogal-
mak említése is, melyekkel hasonló jelenségek leírása során találkozunk a 
társadalomtudományokban. Ilyen lehet pl. a társadalmi erő újszerű kifejezése, 
amely az adott csoport (pl. hatalmi pozícióban, hatalmon lévők) társadalmi 
képességeinek az a mértéke, amelyben ezek a képességek egy másik csoport 
(pl. a teljes társadalom, vagy kisebb csoportok, pl. a roma népesség) mint ob-
jektum számára a szükségletkielégítés eszközeit vagy feltételeit képezik.32

A kormányzati kapacitás erősítésére irányuló tudatos tevékenységek kö-
zött, illetve ezen tevékenységek egyfajta kereteként megkerülhetetlen szerepe 
van a jogalkotási munkának is. Ebben az összefüggésben beszélhetünk jogi 
kapacitásról is, mint a kormányzati kapacitás egy szűkebb aspektusáról. Jelen 
tanulmány – amint arra már utaltunk – nem kíván egy teljes körű áttekintést 
nyújtani a magyar jogrendszerről; elsősorban azokat a jogintézményeket, 
joggyakorlatokat és a jogi gondolkodásban lezajlott változásokat kívánja be-
mutatni, melyek ezidőtájt a leghangsúlyosabbnak tűnnek, s a közeli társadalmi 
jövő – lehetséges – meghatározó elemei közé sorolhatóak. 

Jelen írás létrejöttének okai között elsődleges jelentőségű az a tény, hogy 
Magyarországon 2010 és 2012 között alapvető és gyökeres változások zaj-
lottak, melyek jelentős újdonságokkal szolgáltak mind az egyes, korábban is 
létezett jogintézmények tartalma, mind új jogintézmények jogrendszerbeli 
bevezetése, mind pedig a jog társadalmi szerepéről és lehetőségeiről vallott 

29 Lásd pl. Kenneth Janda – Jeffrey M. Berry – Jerry Goldman: The Challenge of  
Democracy. Government in America. Houghton Mifflin Company, Boston, 1989. 
30 Ehhez lásd pl.: Boda Zsolt – Medve-Bálint Gergő: Intézményi bizalom a régi 
és az új demokráciákban. Politikatudományi Szemle 2012/2. 27.
31 Meleg Csilla: A bizalom hálójában – társadalmi nézőpontok. JURA 2012/1. 
72-75. 
32 Farkas Zoltán: A hatalom és az uralom fogalma. Politikatudományi Szemle 2011/2. 
31. o. 
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elképzelések tekintetében. E változások egyik jól megragadható eleme az 
új alkotmányból (Magyarország Alaptörvénye), illetve az ahhoz kapcsoló-
dó nagy számú sarkalatos törvényből összeálló – és számos következtetés 
levonására már most lehetőséget nyújtó – szerves rendszer, amely jelentős 
európai visszhangot váltott ki, mind törekvései jellegét, irányát, mind pedig 
egyes konkrét megoldásait illetően. 

Ismételten hangsúlyozni kívánom, hogy munkám nem kívánja elvégezni 
a kormányzat jogalkotási tevékenységének közvetlen értékelését; elsősorban 
az ehhez szükséges tények felvázolására és némely vonatkozásban újszerű 
csoportosítására vállalkozom. 

3. A magyar jogrendszer állami, társadalmi közegének hagyományos 
jellegzetességei 

3.1. A magyar köz- és jogpolitika hagyományos jellegzetességei

Jelen tanulmány egyik kiindulópontja, hogy az új, 1989 utáni közép-európai 
demokráciák nem a széles körű társadalmi részvételen alapuló, rétegzett és kifinomult 
társadalmi konzultációs eljárásokra és intézményrendszerre építették a politikai rendszert, 
hanem – szinte kizárólag – a képviseleti elven működő parlamentközpontú politikaformálás 
struktúráira. Ez természetesen rendkívüli jelentőséggel bír a magyarországi romák érdeke-
inek feltárást, aggregálását és érvényesítését végző szereplők és fórumok léte, működése és 
jellegzetességei vizsgálata körében is. Rezsőházy a diktatúrából kievickélő társadalmak 
egyik nagy problémájának azt tartja, hogy az egyének és az állam közötti teret 
kitöltő civil társadalom hiánya következtében ezen társadalmak tagjai nem 
tudták szocializációjuk során magától értetődő módon elsajátítani, magukba 
építeni a problémák identifikálását, érdekeik megfogalmazását, gondolataik 
kicserélését, a különböző vélemények összeegyeztetését, amiből adódóan a 
problémák kezelésének a sokfélesége sem alakulhatott ki.33 Közpolitikai oldalról 
megállapítható, hogy hazánkban 1990 után létrejöttek a képviseleti demokrácia 
jogi és intézményi feltételei, valamint működési mechanizmusai, de azóta nem 
történt érdemi elmozdulás a részvételi típusú demokrácia irányába; vagyis a 
magyar demokrácia „befagyott” a képviseleti demokrácia szintjén.34 

33 Rezsőházy Rudolffal készült beszélgetés. Új Horizont 2001/1. 3. 
34 Dr. Jenei György: Adalékok az állami szerepvállalás közpolitika-elméleti 
hátteréről. In: Hosszú Hortenzia – Gellén Márton (szerk.): Államszerep válság 
idején. COMPLEX Kiadó, Budapest, 2010. 95.
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2008 és 2011 között zajlott egy – hét országra; Lengyelországra, a Cseh 
Köztársaságra, Szlovákiára, Szlovéniára, Magyarországra, Bulgáriára és Ro-
mániára kiterjedő – nemzetközi összehasonlító kutatás, amely a civil szer-
vezetek társadalmi beágyazódottságát vizsgálta (a kutatás munkacíme „Has 
our Dream Come True?” volt).35 A kutatás a társadalmi beágyazódottság 
méréséhez a civil szervezetek érdekérvényesítő funkcióját választotta indi-
kátorként, és ennek beágyazódottságát kvantitatív (közvélemény-kutatás) és 
kvalitatív (fókuszcsoportok, interjúk) eszközökkel vizsgálta.36

A kutatási beszámoló megállapításai szerint a civil társadalommal ös�-
szefüggő nyitott kérdések (problémák) magyarországi kontextusban első-
sorban történelmi, szociológiai és szociálpszichológiai kérdésként jelennek 
meg, amennyiben a civil társadalmat szabályozó jogi környezet nemzetközi 
összehasonlításban is igen fejlett, mind a jogok léte, az azokat biztosító 
intézmények léte tekintetében.37 

„Mindazonáltal a gyakorlat más képet mutat: az intenzív önszerveződés 
mellett a magyar civil társadalom jellemzője az államtól való függőség, az 
intézményi bizalom alacsony foka, az érdekérvényesítési csatornák gyengesége, 
és az alacsony fokú részvétel a döntéshozatali folyamatokban. Különösen a 
civil kontroll és befolyás alacsony, a nagyszámú civil szervezet nem biztosítja 
a társadalmi részvétel megfelelő voltát.38

A magyar állampolgárok személyes aktivitása gyenge és tipikusan nem 
tagsági viszonnyal jellemezhető. Az alacsony szint mellett a leginkább be-
ágyazódott civil érdekérvényesítési területek a gyermekek jogai, a környe-
zetvédelem és a fogyatékkal élők jogai. Beágyazott területnek minősíthető 
az oktatás, az egészségügy, a szociálpolitika, valamint az emberi jogok, 
az állampolgári biztonság és az állatok jogai is. A Magyarországon legke-
vésbé beágyazott területek az LMBT (homoszexuálisok, biszexuálisok és 
transzneműek) jogai, valamint a nemzetközi és globális ügyek és a nemzeti 
kisebbségek jogai. Az antikorrupció, a gazdaságpolitika, a fogyasztóvédelem, 
és a demokratikus intézmények működése szintén gyengébben beágyazott 
területnek minősíthető.39

35 Arató Krisztina – Nizák Péter: Az érdekérvényesítéssel foglalkozó civil 
szervezetek társadalmi beágyazódottsága Magyarországon. Civil Szemle 2012/2. 5. 
36 Uo. 
37 Arató Krisztina – Nizák Péter i. m. 6. 
38 Uo. 
39 Arató Krisztina – Nizák Péter i. m. 7.



24

A közpolitika első szakasza az ügy felmerülése (agenda setting), aminek 
a megtörténte a demokratikus rendszerekben sem történik meg automa-
tikusan, miközben rendkívül lényeges, hogy a társadalmi szükségletek és 
érdekmozgások megfelelő időben és adekvát módon kerüljenek felismerésre, 
illetve „becsatornázásra”.40

A fontos kérdések napirendre tűzéséért felelős szereplők jellegzetességei 
(kiléte) alapján viszonylag jól elkülöníthetünk három típus-modellt: az elitista, 
a pluralista és az államcentrikus modelleket:41 
a)	 az elitista modellben a politikai napirendet egy szűk politikai elit határozza 

meg, amely befolyását, hatalmi helyzetét és szociális jellemzőit tekintve 
elkülönül a társadalom többi részétől;

b)	 a pluralista modellben az adott közegben jelentős érdekcsoportok kiemelt 
szerepe valósul meg; 

c)	 az államcentrikus modellben pedig alapvetően a parlament, és – főleg 
– a kormány nevezi meg és szelektálja az ügyeket. Utóbbi modell felel 
meg – hagyományosan – a hazai tradícióknak.

A közpolitikai/közigazgatási környezet legfőbb jellemzői alapján Magyaror-
szággal kapcsolatban már elöljáróban érdemes rögzítenünk, hogy a) hagyomá-
nyosan a „felülről lefelé” rendszer miatt általános a felelősségáthárítás, illetve 
a demokratikus kontroll, az elszámoltathatóság és az átláthatóság hiánya; 
b) az érdekegyeztetés átpolitizált és instabil gyakorlata miatt a közszféra 
döntéseinek minősége gyakran nem megfelelő, végrehajthatósága nehézkes, 
értékelése féloldalas; c) a közpolitika egyensúlyzavaros, az érintett szereplők 
súlya és koordinációja a túlpolitizáltság miatt aránytalan és kiszámíthatatlan, 
és egyébként is a politikai túlsúly jellemzi a politikai-adminisztratív rendszer 
és a társadalom viszonyát;42 d) hiányzik a közpolitika utolsó szakasza; a 
közpolitikai folyamatok elkezdődnek, de gyakran nem „futnak ki”, nincs 
értékelő szakaszuk és lezárásuk.43 Eme értékelés körében döntő szereppel 
bír a jogszabályok előzetes és utólagos hatásvizsgálata, különösen az utóla-
gos hatásvizsgálat, melynek elsődleges célja a jogalkotó döntési helyzetének 

40 Vass László: A közpolitika és magyarországi környezete. In: Pesti Sándor (szerk.): 
Közpolitika. Szöveggyűjtemény. Rejtjel Kiadó, Budapest, 2001. 198. [a továbbiakban: 
Vass (2001)]
41 Vass (2001) 199. 
42 Jenei i. m. 95.
43 Pesti Sándor: Közpolitika szöveggyűjtemény. Rejtjel, Budapest, 2001. 206.



25

megalapozása, amennyiben a vizsgálat kibővíti azoknak a tényezőknek a 
halmazát, amelyek mérlegelése elengedhetetlen a több oldalról átgondolt, 
megalapozott döntéshez (lásd még az 5.2. alpontban írottakat).44 Az említett 
gyengeségek különösen jól leírják a romákat megszólító, bevonó programok, illetve a 
romák életviszonyait (is) befolyásolni kívánó jogi instrumentumok sorsát, ezek esetében 
is stabil tapasztalat, hogy a programok elindulnak, de nem futnak ki, és nincs – napi 
politikán túlmutató, szakmai jellegű – értékelésük. 

Szintén itt említendő, hogy a magyar közigazgatás modernizációjában – a 
nyugati reformtrendek mércéjén – az állam és a piac egyensúlyának hiányosságai 
folyamatosak;45 illetve a közpolitikai döntéshozatal magyar modelljében – amint 
azt már említettük – a „top-down” megközelítés dominál, amennyiben az ér-
dekvédelmi-integratív szervezetek bevonásának intézményes mechanizmusai 
csupán formálisan működnek.46 Utóbbi ténytől is elválaszthatatlan, hogy a 
magyar politikai kultúra hagyományosan jellemző vonásai a paternalizmus, az 
intolerancia és a személyi kapcsolatok politikaivá transzformálása.47 

A közigazgatás politizációjának egyik lehetséges aspektusa a köztisztviselők 
politikai szerepvállalása. Európában ritkán fordul elő, hogy a közigazgatás 
lenne a politikai fordulatok társadalmi bázisa, de – sajátos módon – éppen 
a magyar köztisztviselői kar szakmai és demokratikus elkötelezettségét 
hozhatjuk fel példaként, amennyiben az fontos szerepet játszott a rend-
szerváltozás alkotmányos és intézményi folyamatainak gyorsaságában. A 
nemzetközi példák azt mutatják, hogy azokban az országokban, ahol gyenge 
a középosztály, a közigazgatás személyi állománya gyakran tölt be moderáló 
politikai funkciót, számottevő erőt képviselve például a választásokon.”48

A klasszikus – nem csak hazánkra jellemző, de itt is bizonyosan megfi-
gyelhető – kormányzati kudarcjelenségek között említhetjük a közpolitikai 
célok kitűzésének elvi nehézségeit és mérhetőségének bizonytalanságait, to-
vábbá az erős érdekcsoportok által gyakorolt befolyást, illetve a kormányzati 

44 Lásd részletesebben: A Közigazgatás Korszerűsítésének kormánybiztosa által 
készített szempontok. „Részletes útmutató a hatályos jogszabályok utólagos és 
jogszabálytervezetek előzetes felülvizsgálatához.” Budapest, 1995. 5.
45 Jenei i. m. 94.
46 Jenei i. m. 95.
47 Kulcsár Kálmán: Politika és jogszociológia. Akadémiai Kiadó, Budapest, 1987. 336. 
[a továbbiakban Kulcsár (1987)]
48 Vass László: A politika és a közigazgatás viszonya. Politikatudományi Szemle 
2010/3. 71. [a továbbiakban: Vass (2010)]
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tevékenységek méretével és komplexitásával, valamint az egyes közpolitikai 
programok közötti oksági egymáshoz rendeléssel kapcsolatos nehézségeket.49 

Lényeges továbbá, hogy Magyarországon „a mindenkori jelen a minden-
kori múlt mértékvesztő és erőteljes delegitimálásával tűnik ki, saját teljesít-
ményei előtérbe állítása helyett”.50 Ebben az erőtérben még a kormányzati 
kurzusváltások is „katasztrófatörténeti” jellegzetességekkel bírnak. Ilyen 
legitimációs küzdelmek nyomán üti fel a fejét a társadalomban az értékválság 
szociológiában ismert jelensége is...51

Összefoglalásként is kijelenthető, hogy az elmúlt húsz év társadalomfejlő-
désében – és a romák társadalmi státuszának alakulásában – a pillanatnyi politikai, 
szubjektív tényezők túlsúlya, domináns volta figyelhető meg, szemben az 
egyéb – gazdasági, szociális, jogi, EU integrációs – szempontokkal.52

3.2. A jogrendszer és a társadalmi normák rendszerének jellegzetességei az elmúlt 
évtizedekben Magyarországon 

„Nyilvánvalóan a változások korát éljük, melyben a jog egyre kevésbé pusztán 
valamiféle megállapodott hagyomány rögzítője. Abból a mindig is megvolt 
kettősségből, melyben a jog egyfelől a mindenkori status quo őrizője, másfelől 
viszont a társadalmi dinamizmus, az újítás egyik legalábbis hallgatólagos esz-
köze, egyre inkább az utóbbi kerekedik felül.” – írja Varga Csaba.53 Másként 
megfogalmazva: a joggal szembeni két lényeges és egyidejű elvárás egyrészt 
a nagyfokú (formai) állandóság, másrészt a reagálásra képes érzékenység 
a társadalmi érdekekre tekintettel.54 Erre tekintettel javasolja Hart egyes 
„közhelyek” figyelembevételét, amennyiben ezek alapozzák meg hitelesen 
bármely – a fenti elvárásoknak is megfelelő - életképes jogrend tartalmát:55

a)	 az ember sérülékeny (vulnerability), ami a főbenjáró erőszakos cselekmények 
tilalmát teszi szükségessé;

49 Hajnal (2008) 33.
50 Szigeti Péter: A magyar köztársaság jogrendszerének állapota 1989 – 2006. Akadémiai 
Kiadó, Budapest, 2008. 17. [a továbbiakban Szigeti (2008)]
51 Uo. 
52 Szigeti (2011) 24. 
53 Varga Csaba: A jog és a jogfilozófia perspektívái a jelen feladatai tükrében. Állam- 
és jogtudomány 2008/2. 29. [a továbbiakban Varga (2008)]
54 Niklas Luhmann: A jog mint szociális rendszer. In: Cs. Kiss Lajos – Karácsony 
András (szerk.): A társadalom és a jog autopoietikus felépítése. Budapest, 1994. 65. 
55 H. L. A. Hart: The Concept of  Law. Oxford, Clarendon Press, 1961. 191. 



27

b)	 kölcsönös önmegtartóztatás és megegyezésre való készség minimuma az alapja 
mind a jogrendnek, mind pedig a morális rendnek;

c)	 egy bizonyos mértékű altruizmusra szükség van, amennyiben az emberi önzéssel 
szemben ez biztosítja a társadalmi szintű egyensúlyt; 

d)	 tulajdonhoz való jog, a – legalább korlátozott - hozzáférés szabályainak 
rögzítésével; 

e)	 a rövid távú személyes előnyök érdekében kifejtett antiszociális, deviáns magatartá-
sokkal szembeni szankciók léte. 

Amennyiben a jogrendszer fair és mindazoknak az elemi érdekeit igyekszik 
kiszolgálni akiktől engedelmességet vár, képes lehet a velük kötött szövetség 
megőrzésére és saját stabilizálására; ám az a rendszer, amely egy szűk réteg 
igényeit tartja szem előtt és kizárásokra épül, arra kényszerülhet, hogy fo-
lyamatosan represszív eszközöket alkalmazzon, illetve a felfordulástól való 
lappangó félem miatti instabilitást prolongálja.56 Ez utóbbi egy gyakorlatias 
érv annak alátámasztására, hogy azok a törvények, amelyek nem töltik be 
alapvető társadalmi rendeltetésüket, szükségképpen elveszítik életképessé-
güket, s így vagy úgy, de felváltja őket egy újabb jogi instrumentum.57 

Egyéb szerzők mellett Fuller – a totalitárius rendszerek jogfejlődésének 
ismeretében – arra törekedett, hogy kialakítsa azoknak a minimális elvárá-
soknak a körét, melyeknek való megfelelés esetén az adott jogrendszer ilyen-
ként (jogrendszerként) elismerhető. Lényeges, hogy Fuller elmélete nem az 
egyes rendelkezések tartalmának meghatározására törekedett (elsődlegesen), 
hanem a(z adott) jogrendszer eljárási rendjének rögzítésére, kialakítására.58 

Fuller a jogalkotási, illetve egyéb „jogi tevékenységek” nyolc olyan „negatív 
minimum-kritériumát” határozza meg, amelyek – különböző mértékben és 
külön-külön vagy együttesen – a jogalkotási tevékenység hibáihoz vezetnek:59

a)	 sikertelenség a (jog)szabályok megalkotásában, ami teljes bizonytalan-
ságot eredményez;

b)	 a szabályok közzétételének elmulasztása (azok irányában, akiknek azt 
meg kellene ismerniük); 

56 H. L. A. Hart i. m. 197. 
57 J. E. Penner: McCoubrey & White’s 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)	 visszamenőleges hatály intézményének helytelen alkalmazása; 
d)	 érthetetlen szabályok létrehozása; 
e)	 egymásnak ellentmondó szabályok létrehozása;
f)	 olyan kötelezettséget megállapító szabályok létrehozása, melyeket lehe-

tetlen teljesíteni (Pl. a náci jogalkotásban a zsidókkal szembeni korlá-
tozások zsidó mivoltukkal összefüggésben. E szabályozás a zsidó létet 
teszi jogellenessé, ami a gyakorlatban egy zsidó számára lehetetlenné 
teszi a jogkövetést);

g)	 olyan gyakori szabályváltoztatás, hogy a kívánatos (elvárt) magatartás 
már nem világos, egyértelmű;

h)	 a szabályok tételezett tartalma és azok gyakorlati végrehajtása közötti 
lényeges eltérés. 

A 2010 utáni magyar kormányzat számára – éppen a jogi természetű változ-
tatások rendkívüli mértéke miatt – különösen lényeges (volt), hogy szilárd, 
„megdönthetetlen” – mondjuk ki: morális – alapokra helyezze saját jogalkotását, 
beleértve az Alaptörvényt is. Ehhez kapcsolódik, hogy tévedés lenne az egyes 
(szak)igazgatási területek (politikák) vizsgálatát is kizárólag jogi természetű 
szabályozási kérdésként kezelni. A jog által szabályozott társadalmi mezőkben 
is szükséges ugyanis az egyéb típusú (szintű) normativitás érdemi jelenléte; a 
köznapi társadalmi együttélés szabályaitól a speciálisabb felelősségi viszonyok 
politikai etikett által rendezett kérdéseiig. A jól kidolgozott jog nem szünteti meg 
az individuális normák, a közösségi normák és a szervezeti normák létjogosult-
ságát,60 hiszen a jog általánossága csak ezek „közbejöttével” (közvetítésével) 
érvényesülhet.61 Sőt, éppen a korábbi lobbi-törvény sikertelensége (lásd még később) 
mutatta meg, hogy bizonyos területeken az önszabályozás hiánya esetén sem léphet be az 
állam a maga pótlólagos előírásaival: egyes társadalmi szférákban tartós eredmény csupán 
az önszabályozó mechanizmusok tartós stimulálásával érhető el, ami lassú, körülményes, de 
alternatíva nélküli megoldás. Az új lobbiszabályozás – részben – ezért is választja 
azt a megoldást, hogy kötelező szabályokat csupán a lobbistát fogadó közszolga 
oldalán kreál, egyébként pedig megelégszik azzal, hogy egyrészt saját kialakuló 
gyakorlata révén mintákat hozzon létre, másrészt a már kialakult büntetőjogi 
korlátok (vesztegetés stb.) létére bízza magát. Ebből az is következik, hogy 

60 Különösen nem az erkölcs és politika elegyét, a konvenciót (lásd Szigeti Péter – 
Takács Péter: A jogállamiság jogelmélete. Napvilág Kiadó, Budapest 1998. 117.).
61 Tamás András: A közigazgatási jog elmélete. Szent István Társulat, Budapest, 
2001. 145. [a továbbiakban: Tamás (2001)]
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amikor a jog természetét vizsgáljuk, azt is fel kell mérnünk, hogy a fentebb 
említett normatípusok miben különböznek a jogtól, milyen kölcsönhatásban 
állnak a joggal, illetve, hogy a jog gyakorlati használhatósága milyen mértékben 
függ az egyéb szabályrendszerek lététől és kiépültségétől.62

A norma érvényességének fennállását a jogsértésre következő szankció 
bizonyítja leginkább, ám ehhez – mármint a szankció életképességéhez – szük-
séges valamifajta kollektív tudat és szolidaritás.63 A jog – némely tendenciaszerű 
vonatkozásban – ma lemond saját generálpreventív lehetőségeiről – éppen 
a tudatosság és szolidaritás hiányában. Például a büntetőjogban szabályozott 
közérdekű munka intézménye – a gyakorlatban – alig létezik mai jogéletünk-
ben, és pusztán ebben a tényben is visszatükröződik az a – dezintegráló és 
a mindenfajta kohéziónak is ellenében ható – társadalmi tapasztalat, hogy a 
munkának nincs is igazán értéke (s e megközelítésben a hétköznapi munka 
is legfeljebb a túlélési vágy által indokolt kényszer). Ugyanígy, ha a büntetés 
végrehajtása során egy társadalom lemond a(z át)nevelés lehetőségéről, egyút-
tal azt is kimondja, hogy a büntetés egyetlen érdemi célja az elkülönítés, azaz 
nincs olyan hiteles(en képviselhető) ok, amely az egyik embert – a jövőbeni, 
potenciális együttműködés révén – a másikhoz kapcsolhatná.

Tamás András szerint legfeljebb „a szakrális jog világában magától értetődő 
imperativus a jog, de nem a modern politikai államban. Ennek alapeszméje [ugyanis] a 
szabadság és egyenlőség morális és politikai alapja.”64 Korunk egyik figyelemreméltó 
veszélyforrása is éppen ebben a megközelítésben keresendő, amennyiben ez 
a közvetlen szakrális elemeket nélkülöző „felvilágosult” és „pozitív joggá” 
transzformált logika megkönnyíti a norma és a mögöttes morális ok egymásról 
való leválását, lehetővé téve a normára okot adó megfontolások „kikopását” 
az egyébként továbbra is érvényes norma mögül. Pl. a magyar közigazgatás 
egyik igen lényeges problémája is éppen az a társadalmi reagálási attitűd, 
amely a szankciót, illetve annak lehetőségét – elszakítva a közvetlen, egyéni 
felelősség szükségképpen értékelő mozzanatától – mintegy a társadalmilag 
elfogadható, ám jogilag tilalmazott magatartások költségeként fogja fel.

62 „The Nature of  Law” /szócikk/ Stanford Encyclopedia of  Philosophy, January 
4, 2007 http://www.google.hu/searchsourceid=navclient&hl=hu&ie=UTF&rlz=1
T4PCTC_huHU374HU375&q=An+Outline+of+Contemporary+Legal+Thought 
(2010. 11. 01.)
63 Frivaldszky János: Klasszikus természetjog és jogfilozófia. Szent István Társulat, 
Budapest, 2007. 382. [a továbbiakban Frivaldszky (2007)]
64 Uo.
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Nyilvánvaló továbbá az is, hogy a „jogban jelentkező változások jelentős 
része a társadalmi változási folyamat szempontjából fikció: ezek a jogot, illetve 
az államot változónak mutatják ott [is], ahol szinte semmi sem történik”.65 
Amint arra Sajó András is felhívta a figyelmet: „a jelenkori társadalomban 
az igazi változástól való félelem hivatalos értékké és követelménnyé emelte 
az újhoz való [legalább látszólagos] alkalmazkodást”.66 Ezen jelenségek talán 
legeklatánsabb megjelenési területei az elmúlt három évtizedben a romákra vonatkozó 
szabályok, melyek gyakran inkább az említett „kötelességszerűség” termékei,67 semmint 
a valódi társadalomalakítás hatékony eszközei. Ennek – mármint a valódi és tartós 
beavatkozási szándékok hiányának – egyik biztos jele a lex imperfecta típusú rendel-
kezések súlya/aránya a vizsgált szabálytömegen belül.

Az eljogiasodás jelenségének68 okaként (is) a jog és a társadalom eltérő rend-
szerlogikái jelennek meg, amennyiben az eljogiasodás (olykor) patológikus 
hatásai a szervezeti struktúrákban, motivációkban és racionalitásokban meglévő 
különbségekre – és az egyéb párhuzamos társadalmi normatípusok oldalán 
megjelenő hiányosságokra – vezethetők vissza.69 Az eljogiasodás a jog beha-
tolását jelenti bizonyos – látszólag – autonóm társadalmi szférákba, amelyek 
saját rendszerlogikáik révén részben alakítják is a jogot, visszahatnak arra. A 
jog működési módját alapvetően változtatta meg az a tény, hogy a jogalkotási 
folyamatok és az egyedi döntések nem csupán a szélesebb értelemben vett 
nyilvánosságnak váltak részeivé, de a legszélesebb értelemben vett populáris kultúra, 
a médiumok is „sajátjukként” tekintenek ezekre.70 Önmagában azonban még ezen 
utóbbi jelenség sem szünteti meg a jog önreferenciális zártságáról vallott elkép-
zelések – legalább részleges – helytállóságát, amennyiben a jog is létrehoz saját 

65 Sajó András: Társadalmi-jogi változás. Akadémiai Kiadó, Budapest, 1988. 7.
66 Uo. 
67 Fuller is különbséget tesz a törekvő erkölcs (morality of  aspiration) és a 
kötelességszerű erkölcs (morality of  duty) között. Előbbi a tökéletességre törekvés 
(majdhogynem platonista értelemben), utóbbi pedig azokat az alapvető szabályokat 
rögzíti, melyek nélkül egyetlen szervezett társadalom sem állhat fenn, s törekvéseit 
sem lesz képes beteljesíteni. Lásd bővebben: Lon L. Fuller i. m. 5-6. 
68 Amelyet mások a „perlési politizálás” előtérbe kerülésével is magyaráznak. Lásd 
pl.: Pokol Béla: A jog elmélete. Rejtjel Kiadó, Budapest, 2000. [a továbbiakban: Pokol 
(2000)]
69 Teubner i. m. 73. 
70 Richard Sherwin: Intersections 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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műveletei révén egy autonóm jogi valóságot, s a társadalmat is leginkább így, 
önmaga szabályozása révén – és önmagából építkezve – szabályozza, vezérli.71

További lényeges adalék, hogy napjaink jogéletének – hazánkban és külhonban egyként 
tetten érhető, trendszerű és válságok által felerősített – változásai a jogok hangsúlyozásán 
túl egyre inkább a működőképesség72 szempontjait, az állam kivonulása helyett annak 
visszaépítését,73 a jog folyamatszerűségének, tárgyalásos jellegének visszaszorítását,74 va-

71 Gunther Teubner: Társadalomirányítás reflexív jog révén. In: Cs. Kiss Lajos – 
Karácsony András (szerk.): A társadalom és a jog autopoietikus felépítése. Budapest, 1994. 67. 
72	  Az Alkotmánybíróság 41/2005. (X. 27.) AB határozatában kifejtette, hogy az 
autonómiával rendelkező szervek védelmében Alkotmányból származó feladata van. 
Egyértelműen leszögezte, hogy „nem tekinthető alkotmányosnak pl. az a törvényi 
szabályozás, amely az önkormányzatok szervezetét olyan módon szabályozza, hogy 
az a szervezetalakításhoz való jog lényeges tartalmát korlátozza, az önkormányzati 
jog tartalmának kiüresedéséhez, annak tényleges elvonásához vezet, kizárja azt, hogy 
az önkormányzat önálló felelősséggel döntsön a saját szervezetének kérdéseiben”. 
Ennek megfelelően pl. a felsőoktatási intézmény(ek) autonóm működését az 
Alkotmánybíróság alkotmányos értékként ismerte el. A határozathoz különvéleményt 
fűző Kiss László alkotmánybíró szerint „az államnak joga és egyben kötelessége is 
arra törekedni, hogy a felsőoktatási intézményrendszer „működőképes” legyen”. 
Ebben a – változatlanul demokratikus – megközelítésben a működőképesség – az 
állam által legitimált gyakorlatok vonatkozásában – annyiban több az intézményesített 
létezésnél, hogy az állampolgárok hétköznapjait is jelentősen „élhetőbbé” teszi. 
Részletesebben lásd: Kiss László: Jogállam és/vagy élhető állam. In: A demokrácia 
deficitje. PTE ÁJK – Pécs-Baranyai Értelmiségi Egyesület, Pécs, 2008. 142. 
73 Az állam szerepével összefüggésben erősödnek azok a vélemények, amelyek a (New) 
Public Management állam-koncepció és a neoweberiánus államelképzelések közül 
markánsan utóbbi mellett érvelnek; amennyiben azt állítják, hogy a költséghatékonyság, 
eredményvezéreltség stb. szempontjai, valamint ezekből is következően az állam 
„leépítése”, „varázstalanítása”, illetve az állami funkciók egyre nagyobb mértékben 
történő kiszervezése helyett egy erős(ebb) és aktív(abb) állam létrehozására kellene 
törekedni. Az újabb megközelítések lényegesnek látják a jogállamiság követelményeinek 
fenntartását, illetve egyes hatékonysági szempontok további érvényesítését, ám 
elkerülhetetlennek látják a stratégiai gondolkodás és stratégiai tervezés elmeinek érdemi 
beemelését a közpolitikába. Az erősebb állam hívei – akik a good government és good 
governance vitában egyre határozottabban foglalnak állást előbbi fontossága mellett 
– azzal érvelnek, hogy az alapvető követelményként megjelenő elszámoltathatóság 
és felelősség-vállalás is csak ott lehetséges, ahol a az állami és privát szféra közötti 
együttműködés alaposan újragondolt stratégiája jelenik meg – pl. a kiszervezések éles 
határokat elmosó bizonytalanságával szemben. 
74 A jog folyamatszerűségére történő utalás – a leghétköznapibb és semleges 
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lamint új – társadalmi szintű – közmegegyezések kimunkálását igénylik.75 Mindezen 
törekvések támaszok, tudományos és politikai alapok után kiáltanak, sőt – 
éppen a jog kiüresedése, képlékennyé és instabillá válása, a generálpreventív 
hatás elenyészése miatt – ennél nagyobb kívánsággal állnak elő: a morál és a 
jog „intézményes” közelítésére tesznek javaslatot, egyedüli lehetséges alternatíva-
ként ragadva meg azt. Ehhez azt is hozzá kell tennünk, hogy korunk válsága(i) 
sem elsősorban gazdasági természetűek, sokkalta inkább morális, erkölcsi eredetűek.76

Egyes megközelítések az ún. szolgáltató állam kialakulását a lehetséges 
fejlődés olyan „végpontjának“ tekintik, amikor is az államszervezet messze 
eltávolodik a kiindulási ponttól, az abszolutizmus szigorúan centralizált, 
jogilag kötetlen, „opportunista” módon cselekvő, a polgárokkal szemben 
egységes és hatékony utasításokat és döntéseket hozó piramisként fellépő 
fejedelmi „kormányzattól”.77 Teszi ezt úgy, hogy „visszatér az autonómia 
és az elkülönülés abszolutizmus előtti formáihoz”, és miként akkor is, az 
államakarat megvalósításának és ellenőrzésének hosszadalmas jogi eljárásaival kell 

értelemben – arra a folyamatra utal, amelyben a jogalkotásra okot adó körülmények 
kialakulásától a jogérvényesülés valamely konkrét módjának realizálásáig az egyes 
élet- és jogviszonyok formálódnak, a jog kínálta keretek között kiteljesednek. Ezen 
semleges fogalmi megközelítéshez képest a negatív értelemben vett folyamatszerűség 
a jog „tárgyalásos, egyezkedési” jellegének túlhajtására, s ezen keresztül a 
kiszámíthatóság leépülésére utal. 
75 A nem forradalmi típusú társadalmi – s ezen keresztül szükségképpen állami 
– modell- és pályaváltások döntően belső, morális alapú, valamifajta paktumon 
nyugvó változások vagy külső – tipikusan gazdasági természetű – sokk(ok) hatására 
következnek be. A pályaváltások sikere a XXI. században alapvetően függ a 
társadalmi szintű tudás kézben tartásának eredményességétől, ami egyként jelentheti az 
intelligencia (személyi) centralizációját, illetve a rendelkezésre álló információk sikeres 
koncentrációjának intézményesítését. Az állami modellváltások másik kulcskérdése 
az állami beavatkozások, illetve adekvát – nem csupán gazdasági természetű – 
ösztönzők jellegének és mértékének „beállítása” és gyakorlati alkalmazása. Utóbbi 
körben különös súllyal jelenik meg a képviselt érdekek diverzifikálására vonatkozó 
célkitűzés; a korábban alulreprezentált érdekek bevonására vonatkozó valamennyi 
törekvés, amely pl. a „beleszólás” lehetőségének mikroszintű megjelenítésére –, s 
nem utolsó sorban jog általi rendezésére – irányul. 
76 Vízi E. Szilveszter: „Az erkölcs mindennek az alapja.” In: Hankiss Elemér – 
Heltai Péter: Münchhausen báró kerestetik. Budapest, Médiavilág, 2009. 363. 
77 Peter Pernthaler:Az állam szervezete, In: Takács Péter (szerk.): Államtan – 
Írások a XXI. századi általános államtudomány köréből. Szent István Társulat, Budapest, 
2003. 338.
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vesződnie. A „rendekkel” folyó vesződséges egyezkedések és tárgyalások sorozata tehát 
– új szereplőkkel – ismételten feltűnik, ami a tervezésben és az igazgatásban az együtt-
működés és koordináció új problémáinak kialakulásához vezetett/vezet. Az említett 
fejlődési tendenciák ellenére – melyek az állam belső szuverenitásának egyfajta 
korlátozott leépülését jelzik a jog tárgyalásos jellegének erősödése révén – a 
modern államszervezet még mindig jelentős elemeit viseli az abszolutizmus-
ban és a liberalizmusban kialakult szerkezeteknek.78

A jogtudományban a modernista irányzatok képviselői, mint Hart, Kelsen, 
Dworkin vagy éppen Finnis megpróbálják a jogot egységes egészként bemutatni 
és a joguralmat olyan metódusként ábrázolni, amely képes az értékkonflik-
tusokat és a társadalmi ellentéteket semleges módon, nem szubjektív alapon 
feloldani. Ezzel szemben a posztmodern valóság nem igazolja vissza ezt a 
rigid homogenitást, ezt a kényszeren nyugvó, egyirányú és egynemű folyama-
tot. Sőt a delegált jogalkotás, a szereplők önszabályozása, a különböző ADR 
technikák79 széleskörű elterjedése nyilvánvalóan szétfeszíti a szabályok, illetve 
értékek „hagyományos” és zárt rendszerét.80 Sőt, az ADR technikák részben 
a hagyományos jog és jogegyenlőség terrénumán túlra lökik a konfliktusokat. 

A fentebb leírtakat ragadja meg Varga Csaba gondolata is: „A teoretikus 
jogi gondolkodás érdeklődésének az utóbbi évtizedekben bekövetkezett vál-
tozása világképünk jelentős átalakulásával függ össze, s ez magyarázza a jog 
testetlenítését elsődlegesen diskurzív folyamatként, sajátos kommunikációként 
történő újraírását. A nyugat-erurópai és atlanti jogvilág leírásában árulkodó 
jel, hogy a jog pozitivitásának a tételezettségre visszavezetett kizárólagossága 
folytonos oldásával számolnak, amit ráadásul liberális kifejezésekkel írnak 
el, pl. demokratizmusként, részvételként, és/vagy maga a jogi folyamat 
többpólusúvá válásaként.”81

78 Uo. 
79 Az ADR (Alternative Dispute Resolution) olyan vitamegoldási eljárások 
összefoglaló elnevezése, amelyeket a felek önkéntes elhatározásból – a konfliktus 
természetére tekintettel – a vita rendes bírósági útra terelése előtt vagy helyett vesznek 
igénybe. ADR-technikák, még ha nem is így nevezték őket, természetesen mindig is 
voltak; a különféle egyezkedéses-megváltásos kompozíciókra a magyar jogtörténet is 
számos példát kínál (pl. Mátyás Decretum maius-a is megengedte a bíróság által elítélt 
és a felperes-vádló-sértett megegyezését és így a kiszabott büntetés megváltását). 
Ennyiben az ADR-nek a neve talán új, ám a tartalma „hagyományosnak” tekinthető.
80 J. M. Balkin: „What is Postmodern Constitutionalism?” Michigan Law Review 
(1992) 90 – 1966. 
81 Varga (2008) 29. 
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A társadalmiság felépülésének alapegységeire való tudatosabb reflexió nyomán (a tár-
sadalomtudományokban) a kohézió és a szolidaritás gyengülése okainak feltárásában 
döntő fontosságú volt a „szerep”-kategória létrejötte. Georg Simmel nyomán a „szerep” 
kategória lehetővé teszi, hogy az egyes átfogóbb társadalmi képződményeket ne a bennük – 
tevékenységükkel – résztvevő emberekre alapozzuk, hanem csak ezek személyiségének egy 
szeletét képviselő szerepek mentén fogalmazzuk meg őket. A modernizálódó társadalmak 
egyre inkább olyan kapcsolatokat hoztak létre – és e kapcsolatokra olyan átfogóbb társadalmi 
képződmények szerveződtek –, amelyekben a résztvevők csak egy-egy aspektusból váltak 
fontossá, és egész személyiségük kívül maradt ezeken a képződményeken. Az egyes egyén 
így a modern társadalomban egyre inkább specializálódott szerepekben – személyisége többi 
részének fegyelmezett visszaszorításával – vesz részt, és a társadalom ugrásszerűen megnőtt 
bonyolultsága, épp az ilyen fegyelmezett, szerepekben való társadalomszerveződésen nyugszik.82

A létnek ez a szegmentáltsága, sőt az egyének vonatkozásában is megjelenő 
„rétegzettsége” megteremtette a lehetőséget arra is, hogy az adott individuu-
mok jogainak és kötelezettségeinek klasszikus arányai bomlásnak induljanak 
(a társadalom valamennyi szegmensében). A családok meggyengülése és 
számos korábbi közösségi forma – beleértve a roma közösségeket is – felbomlása 
számottevően hozzájárult a mára általánossá váló értékválság kialakulásához 
is. A lét különböző színterein – iskolában, hivatali közegben, családban – a jogok és 
kötelességek hagyományos rendszere megingott. Az egyéni jogok és lehetőségek túlzott 
hangsúlyozása mellett a közösségért érzett felelősség és a kötelességek teljesí-
tése háttérbe szorult.83 Amint azt egy nemrégiben megjelent tanulmánykötet 
is rögzíti, általánossá vált a „mindennemű kötelességtől való menekülés”.84 
Tehát az elmúlt évtizedekben talán a szükségesnél is jobban megerősödött az 
„alapjogi szemlélet”, amely a jogok katalógusának bővítésével, az egyes jogok 
tartalmi erősítésével szemben csupán reziduális tételként vette figyelembe a 
fenntarthatóság, alkalmazhatóság, a működőképesség szempontjait.

A vizsgált körben további lényeges szempont, hogy a jog érvényessége – 
legalábbis jogszociológiai megközelítésben – azon kérdésre adott választól is 
függ, hogy milyen valószínűséggel lehet azt állítani, hogy a jogszabályt csakugyan 
alkalmazni fogják.85 Hiába a körültekintően megalkotott – és a szabályozás 

82 Pokol Béla: A professzionális intézményrendszerek elmélete. Felsőoktatási Koordinációs 
Iroda, Budapest, 1992. 218. [a továbbiakban: Pokol (1992)] 
83 Csermely – Fodor – Joly – Lámfalussy: Ajánlás a nevelés-oktatás rendszerének 
újjáépítésére és a korrupció megfékezésére. Bölcsek Tanácsa Alapítvány, Budapest, 2009. 11. 
84 José Ortega y Gasset: A tömegek lázadása. Pont Kiadó, Budapest, 1995. 187. 
85 Tamás (2001) 144. 
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tárgya szerinti érintettek által is támogatott – normatartalom, ha az előírások 
egy (jelentős) része jog- és pénzügytechnikai vagy éppen a közmorálban gyö-
keredző okokból nem realizálódik vagy – s ez is általánosnak (volt) tekinthető 
– nem időben realizálódik.86

4. A magyar jogrendszer új elemei és tendenciái

E fejezetben a jogrendszer megújulásának főbb – a kormányzati kapacitást is 
érdemben befolyásolni képes – elemeit és tényezőit vesszük sorra, úgy is mint 
a kormányzati kapacitás értékelésének lehetséges szempontjait. A kérdés – a 
3. fejezetben írottak nyomán – úgy is megfogalmazható, hogy az elmúlt két 
évben megújított jogrendszer az eddigiekben mennyiben volt képes, illetve a 
jövőben mennyire lehet képes korrigálni a jogalkotásban és jogalkalmazásban 
(is) mutatkozó hagyományosnak mondható, de negatív tendenciákat. 

Munkám ezen részében tehát arra vállalkozom, hogy röviden felsoroljam 
azokat az általam lényegesnek ítélt jelenségeket és azokhoz kapcsolódó főbb 
ismérveket, melyekkel kapcsolatban az Olvasó el tudja dönteni, hogy azok 
miként is befolyásolhatják a kormányzati, illetve jogi kapacitást (a vizsgált 
területeken). Ezen elemek, illetve „intézmények” nem feltétlenül egyneműek, 
s nem is tekinthetjük teljes körűnek az áttekintést, ám munkám szándékoltan 
egy felhívás is, hogy a hiányzó szempontok megjelenítésére, illetve a „módszertisztaság” 
fokozottabb megteremtésére a későbbi tudományos diskurzusban sor kerülhessen.

Nézzük meg tehát röviden az új magyar jogrendszer egyes lényegesebb 
– a kormányzati kapacitás és a romák jogalkotásban való részvétele szemszögéből 
vizsgált – elemeit konkrétan is! 

4.1. A válságra adott válasz és a természetjogi elmozdulás

4.1.1. A folyamatos növekedés és fejlődés koncepciójának feladása

Egészen a közelmúltig a legtöbb – a társadalomtudományok különböző 
területeihez kapcsolódó – munka a tárgya szerinti struktúrák, intézmények, 
módszerek vizsgálatakor – kifejezett említés nélkül is – adottnak vette/veszi 
a kiszámíthatóság, folyamatos bővülés, növekedés és prosperitás fogalmait, 

86 Pl. a fogyatékkal élő emberekről gondoskodó civil szervezetek jó része 2012 
júliusáig nem kapta meg a nekik járó 2012-es normatív alapú költségvetési támogatást. 
Emiatt több szervezet is a működőképesség határára került. 



36

mint a külső környezet meghatározó elemeit. Óvatlanul – az elmúlt 67 év 
viszonylagos békéjét megdönthetetlen alapként tételezve – feltételeztük 
ugyanis, hogy a változások legfeljebb konjunkturális ingadozásnak lesznek 
tekinthetők, egyfajta hullámmozgásnak megfelelően, amely összességében 
egy jól tervezhető és folyamatos átlagot produkál. Ez a társadalomtudomá-
nyokban széles körben megfigyelhető (és a jogpolitikában is leképeződő) 
alapállás még akkor is általánosnak (volt) tekinthető, ha az elmúlt évtizedben 
a legtöbb munkában – szinte kötelező jelleggel – már szerepel egy bekezdés 
a válságmenedzselés jelentőségével kapcsolatban. Nem volt ez másként a 
jogtudomány legkülönfélébb területein sem. A jogok katalógusának és esz-
közrendszerének folyamatos bővülése azonban óvatlanná tette a jogalkotót 
és a gyakorló jogászt: a béke állandósulásával mintha az igazolási kényszerek 
eróziója is megindult volna. Ennek keretében jogunkon is úrrá lett az indivi-
dualizmusból táplálkozó relativizmus, neutralizmus, illetve értékpluralizmus, 
s a jogok mellett a kötelezettségek mintha reziduális tétellé váltak volna (lásd 
a 3.2. alfejezetben korábban írottakat). Ezzel párhuzamosan pedig a – felszí-
nen gazdasági természetűnek mutatkozó – válságok nyomán a „[gazdasági] 
prosperitásunk feltételének hitt modell csődöt mondott”.87

Az olyan jelenségek, mint a globalizáció, a digitalizálás vagy éppen az 
individualizáció együtt jár a kockázati tényezők sokasodásával, Ulrich Beck 
szavaival a „globális rizikótársadalom” kialakulásával. Általánossá válik a koc-
kázatok gyarapodása a tudomány és a technológia hatásai nyomán, a személyek 
és csoportok közötti, a társadalmi, a nemzetközi viszonyok, az ember és a 
természet közötti kapcsolatok terén is.88 Ezekkel összefüggésben súlyos válságok 
idején felértékelődik a meghatározó szereplők közötti párbeszéd, partnerség és de facto 
együttműködés – aminek természetesen a tárgyi jogban megjelenő következményei is vannak.89

Lassan körvonalazódik, hogy a szabályozási megoldásokra és tartalmakra 
vonatkozó változtatási elképzelések (materiális és egyéb) alapja nem lehet 
a prosperitásnak az az ideája, amelyre a nyugati jog- és igazgatási elméletek 
kimondva vagy kimondatlanul ráépültek az elmúlt 50-60 évben.

87 Miszlivetz Ferenc: Válság és demokrácia – 1989 öröksége. In: Simon János 
(szerk.): Húsz éve szabadon Közép-Európában. Demokrácia, politika, jog. Konrad Adenauer 
Stiftung, Budapest, 2011. 134. 
88 G. Márkus György: A harmadik út és a globális kapitalizmus megszelídítése. In: 
Dalos Rimma – Kiss Endre (szerk.): Bal, jobb, harmadik út. Friedrich Ebert Alapítvány, 
Budapest, 2000. 9. 
89 Miszlivetz i. m. 133. 
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Az elmúlt évtizedekben talán az volt az egyik leghangsúlyosabb kérdés, hogy a töb-
bé-kevésbé egységessé vált transzatlanti jogi és politikai rend narratívái milyen mértékben 
terjeszthetőek ki a világ másik kétharmadára. Ez a felvetés különösen hangsúlyossá 
vált a terrorizmus jog általi kezelésével kapcsolatos elvárások körében, hiszen 
az olyan – látszólag elméleti, s e dolgozatban is elemzett – szempontok, mint a 
jog működőképességének fenntartása, „tárgyalásos jellegének visszaszorítása”, 
s végső soron a „tartalmi igazságosságra” vonatkozó igény már a 2000-es évek 
elején rendkívüli nyomás alá helyezte a klasszikus, liberális jogkoncepciókat, 
illetve az ezek további expanziójára vonatkozó elvárásokat.90 S a 2008 utáni 
válságok csak még inkább hangsúlyozzák ezen igények tartható és szükségszerű 
voltát, anélkül azonban, hogy az egységes transzatlanti narratíva (narratívák) 
létével és jövőjével kapcsolatban biztos kijelentéseket tehetnénk... 

Az mindenesetre – összefoglaló jelleggel – megállapítható, hogy miközben 
a különböző – a korábbiaknál intenzívebb – válságok hatására világszerte 
a katasztrófaelhárító (jog)politikák kialakulása, illetve erősödése figyelhető 
meg, egyúttal minden korábbinál nagyobb igény mutatkozik az egyensúlyra, 
egyeztetésekre és fenntartható megoldásokra is.

4.1.2. A természetjogi szemlélet erősödése

A modern ember számára tapasztalat a társadalom funkcionális differenci-
álódása; a politika, a jog, a gazdaság, a tudomány, s ugyanígy a vallás rész-
rendszereinek egyre nyilvánvalóbb autonómiája, amely a társadalomelméletek 
számára is erőteljes kihívást jelent(ett), amikor is ezt az acentrikussá – azaz 
központ nélkülivé – váló világot kell(ett volna) leírniuk.91 A központi rende-
zőelv nélküli korban fogant modern és „posztmodern” társadalomelméleti 
koncepciók jellemzője, hogy az ember filozófiai-erkölcsi természetéről nem 
(vagy csak kevéssé) vesznek tudomást, illetőleg a társadalomintegratív erők-
höz kötődő helyes társadalmi együttélés, rend elveit nem firtatják, s így a 
működőképes társadalmi rend teoretikus megalapozásáról is lemondanak.92

A korai kultúrákban jog és vallás jellemzően egységes tudáskomplexumot 
képezett, mely uralomszervező ismeretanyagként, [olykor] homályba vesző 

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 – Karácsony András (szerk.): A 
társadalom és a jog autopoietikus felépítése. Budapest, 1994. 7-8. 
92 Frivaldszky János (2007) 382.
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eredettel, generációkon át történő szóbeli továbbhagyományozás révén 
végső soron isteni adományként identifikálta önmagát.93 A modern jog és 
jogtudomány mai állapotának kialakulásában az egyik döntő hatást – még 
korábban – az isteni természetjog kizárólagosságától történő elszakadás 
jelentette: az ember által alkotott pozitív jog érvényességének transzcendens 
(morális) igazolása profanizálódott a racionális természetjog formájában.94 
Bár a pozitív jog érvényességének transzcendens, ún. metajurisztikus (mo-
rális) elvekkel történő igazolási kényszere ezzel még nem szűnt meg, maga 
az igazolási probléma áthelyeződött a nem teremtett világ történetiségének 
dimenziójába.95 Kecskés Pál a következőképpen fogalmazott: „Midőn a 
romantika eszmevilágában kifejlődő történeti-jogi iskola konzervativizmusa 
a történeti népszellemben nyilvánuló szokásjogot tekintette a pozitív jog 
forrásának, a történeti módszer sürgetésével jelentős mértékben elősegítette 
a jogi pozitivizmus kifejlődését,”96 mely a metafizikum elutasításával – azaz 
Isten létének és szerepének elutasításával – kizárólag a konkrét, tételes jogot 
tekintette egyedül létező és érvényes jognak (azzal, hogy álláspontja szerint 
a létrejött szabályok egyetlen lehetséges mögöttes oka a történelmi körül-
ményekben keresendő). Ebben a megközelítésben a jog fogalma a tárgyi 
(pozitív) értelemben használt jogra szűkül(t), melynek egyedüli eredője és 
így értelmezésre jogosultja az állam, illetve az állami akarat.97

Feltétlenül érdemes felhívni a figyelmet arra, hogy magának a természet-
jognak mindig is kettős jelentése volt: a természetet metafizikailag értelmező 
– vallásos – felfogással szemben állt és áll az újkori (XVI-XVIII. sz.) eredetű, 
„felvilágosodott racionalista értelmezésű – vagy másként laikus felfogású – ter-
mészetjog”, amely a természetnek konkrét, empirikus értelmet adva, a termé-
szetjog fogalmát az emberi természet valamilyen tapasztalati tulajdonságához 
(tipikusan ösztönéhez, valamely könnyen felismerhető szükségletéhez) kapcsolja. 

A jog pozitiválódási folyamatának, az erkölcs és a jog (moralitás és leg-
alitás) funkcionális különválásának/különválasztásának előrehaladásával, a 
természetjogi gondolkodást háttérbe szorító jogi pozitivizmus megerősödé-

93 Juhász Zita: De iure non scripto, avagy a korai jogfogalom duplexivitása. De 
Iurisprudentia et Iure Publico 2011/1. 4. www.dieip.hu
94 Cs. Kiss i. m. 8. 
95 Uo.
96 Kecskés Pál: Természetjog. In: Szabó Miklós (szerk.): Natura Iuris. Bíbor Kiadó, 
Miskolc, 2002. 219-220. 
97 Uo.
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sétől kezdve a jogi érvényesség „eredetére és mibenlétére” irányuló kérdésre 
keresett válaszra a következő alternatíva kínálkozott/kínálkozik: a pozitív 
jog a célracionálisan tételezett (jogi!) eljárás keretében hozott döntés által 
tesz szert érvényességre, s nem szorul semmiféle jogon kívüli transzcendens 
igazolásra, vagy pedig fennáll a külső igazolási kényszer, a metajurisztikus 
(morális) elvekre való ráutaltság.98 Már itt érdemes megjegyeznünk, hogy napjainkban 
ismét a – lehető legtágabban értelmezett – természetjogias felfogások lassú erősödésének 
lehetünk tanúi. A változatlanul uralkodónak tekinthető jogpozitivizmussal 
összefüggésben életszerű az a felvetés, mely szerint „a jog mint norma- és 
értékrendhez tartozó mozzanat, érvényességének igazolását igényli; s hogy 
a pozitív tapasztalat változó világa nem szolgálhat kielégítő igazolásul, csak 
addig maradhatott rejtve, míg magára nem eszmélt az egyoldalú természet-
tudományos műveltségtől lekötött bölcselkedő szellem”.99 

Moralitás és legalitás egymáshoz való viszonyának sajátos leképeződése 
(kórtünete) a korábbi jogalkotónak az igazság fogalmához való viszonya, 
mely sajátosan jelent meg a Polgári Perrendtartásban (a továbbiakban Pp.).100 
A régi Pp. 1. §-a azt tartalmazta, hogy „Ennek a törvénynek a célja, hogy a 
bíróságok előtti eljárásban a polgárok személyi és vagyoni jogaival kapcsolat-
ban felmerült jogviták eldöntését az igazság alapján biztosítsa”. Hasonlóan 
rendelkezett a 3. § is, amely kimondta, hogy „A bíróságnak az a feladata, 
hogy a jelen törvény céljának megfelelően az igazság kiderítésére törekedjék.” 
Ezzel szemben az 1999-ben elfogadott új – elnevezésében és számozásában 
változatlan – Pp. 1. §-a a jogviták tisztességes eldöntésének kötelezettségéről 
szól és az igazság megállapítására törekvés kimaradt a feladatok közül.101 
Azaz a középponti elem immár az eljárás fair volta; úgy is mondhatnánk, 
hogy ebben a jogfelfogásban a bizonyítás korrekt lefolytatása, a szűkebb 
értelemben vett törvényesség és jogszerűség válik a döntő kérdéssé, nem 
pedig az objektív – vagy másként abszolút – igazság, amelynek felderítésében 
csupán eszköz a bizonyítási eljárás. Ennek az alapállásbeli különbségnek a 

98 Cs. Kiss i. m. 8-9. 
99 Kecskés Pál i. m. 220.
100 A polgári perrendtartásól szóló 1952. évi III. törvény
101 A témához lásd pl. Dr. Földesi Tamás: A jogban alkalmazott igazság terminusról 
és annak háttérbe szorulásáról a magyar polgári eljárásjog újabb fejlődésében. Magyar 
Jog 2003/8. 467-473.; továbbá Kengyel Miklós: A magyar polgári eljárás. Osiris Kiadó, 
Budapest, 2002. 86.; illetve Novák István: Az eltűnt igazság nyomában. Magyar Jog 
2001/11. 606. 
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jelentősége akkor is rendkívül nagy, ha a szakirodalomban a kérdést részben 
technikainak tekintik egyes szerzők, azt a polgári és büntetőügyek közötti 
alapvető különbségre vezetve vissza. 

A magunk mögött hagyott 20 évet, tagadhatatlan jóléti előrelépései, nö-
vekvő fogyasztása és az emberi szabadságjogok bővülése mellett is olyan, 
a társadalmat belülről feszítő problémák terhelik, melyek eredetét a morál 
meggyengülésében érdemes keresni.102

A társadalmi szintű kiszámíthatóság egyik legnagyobb ellensége éppen az 
a társadalmi és jogi törekvés, amely valamifajta pluralizmust hirdetve száll 
szembe egyes hagyományos – a mai magyar jogalkotó által is preferált – ér-
tékekkel, pl. a család intézményével vagy a mások munkájának tiszteletére 
vonatkozó elvárással. Jól összefoglalják ezt a látásmódot Frivaldszky szavai: 
„Nem lehet a kultúrák egyenértékűségére, a multikulturalizmusra apellálva 
pl. a legkülönbözőbb nemi identitásokat „kulturális másságként”, a köz-
szférát, azaz a törvényhozást érintő törekvéseikben, igénybejelentéseikben 
úgy tekinteni, mint amelyek társadalmilag létezőként jelenvalóságukban 
már legitimek is, s ekként immáron a tradicionális családdal egyenértékűek, 
minek következtében ugyanolyan jogvédelmet is kell, hogy élvezzenek. Ez 
nem csupán természetjogi képtelenség, hanem a család szociológia által is 
feltárt és megerősített erkölcsi szerepét is kétségbe vonja”.103

A relativista és nihilista felfogás a létezőt természetesnek, a természetest 
pedig helyesnek állítja be. A mindenkinek kedvezni akaró álpluralizmus 
relativizál és éppen a legfontosabb jog általi garanciák (generálpreventív ha-
tás, a jog erkölcsi mérce jellege) vesznek el ezen keresztül. Az a – bármifajta 
többség birtokában – döntéshozatalra jogosult, aki nem rendelkezik világos, 
tartós és közösségi szempontokat is beépítő alapelvi irányultsággal, hajlamos 
lesz az erkölcsi pluralizmust képviselve azt jogi természetűvé alakítani, s 
adott esetben asszisztálni a társadalmi rend leépüléséhez.

A demokrácia jelenleg domináló megközelítései, felfogásai Miszlivetz 
szerint döntően elitisták, és alapvetően a jogállamra és jogszerűség kérdéseire 
redukálódnak vagy az etatizmus egyoldalúságának csapdájában vergődnek. 
Az ezen megközelítéseken túllépni kívánó értelmezés szerint a legalitás és a 
legális-jogi procedurális stabilitás önmagában még nem alkothat demokratikus 

102 Bús Balázs: Morális rendszerváltásra is szükség van. In: Simon János (szerk.): 
Húsz éve szabadon Közép-Európában. Demokrácia, politika, jog. Konrad Adenauer Stiftung, 
Budapest, 2011. 13. 
103 Frivaldszky (2007) 384. 
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rezsimet.104 Lényeges kiemelnünk, hogy a mai – magyar – társadalom tagjainak 
együvé tartozását leíró fogalmak között is kiemelkedő szerep jut a jogközösség 
kifejezésnek, amely ma megújuló tartalommal egyre inkább meghatározó 
eleme, komponense a társadalmi identitásnak,105 sőt az állami identitásnak 
is. Ahhoz, hogy a roma kisebbség Magyarországon aktív, kezdeményező részese lehessen 
ennek a jogközösségnek, nyilvánvaló, hogy túl kell lépni a legális-jogi procedurális stabilitás 
demokrácia-koncepcióján, értékelvű szempontokkal is tágítva annak látó- és hatókörét. 

A jogfelfogás ma körvonalazódó természetjogias iránya mindazonáltal egy időben 
és térben erősen kötött relatív természetjogi érvrendszerként áll előttünk, amennyiben 
közvetlen hivatkozási alapja gyakran nem más mint a válság, azaz a 2008 óta tartó 
pénzügyi és egyéb válságok teremtette direkt kényszer.

Nem szabad azonban azt gondolnunk, hogy a különböző természetjogi 
elvek és gondolkodásmódok magyar jogba/jogéletbe történő behatolása 
csak az elmúlt években következett be; ez egy folyamatként (is) tételezhető 
jelenség, amelynek csupán „erőteljes sűrűsödése” figyelhető meg az általunk 
vizsgált utóbbi időszakban. Már a rendszerváltás utáni magyarországi kárpót-
lási folyamat is bizonyos természetjogi elvek „aktualizálásából” született,106 
amennyiben a korábbi jogszerű döntések részleges korrekciójára azért ke-
rülhetett sor, mert azok igazságtalanok voltak, törvényes úton valósítottak 
meg „önkényes megfosztást”.

4.1.2.1. Keresztény természetjog

Miként hathat a legáltalánosabban felfogott vallás a tárgyi jogra, s az azt részben 
alakító, részben magyarázó jogtudományra? Kiindulópontként megállapít-
hatjuk, hogy mindkettő – a jog is és a vallás is – olyan társadalmi normaként 
van jelen hétköznapjainkban, melyek céljai között egyként szerepel a kívá-
natos egyéni és közösségi magatartások előírása, a normaellenes cselekvések 
szankcionálása, illetve ezek egyéb következményeinek megállapítása. Végső 
soron mindkettő sajátos funkciója a társadalmi kohézió, illetve integráció vagy éppen a 
társadalmi szolidaritás kialakítása, adott esetben erősítése. Alapigazság, hogy az egyes 
társadalmi normatípusok jobb esetben egymás hatását felerősítik, kiegészítik. A vizsgált 

104 Miszlivetz i. m. 142. 
105 Szabó Miklós: A jog alkothatóságáról. Miskolci Jogi Szemle 2011. évi különszám, 
187. 
106 Bővebben lásd: Dr. Prugberger Tamás – Dr. Szalma József: A természetjog és 
polgári jogi kodifikáció. Magyar Jog 2003/3. 129-139. 
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tárgykör vonatkozásában is kézenfekvő annak rögzítése, hogy a kereszténység alapértékei 
támogatói az egyéb társadalmi normáknak, illetve jogi szabállyá transzformálódva is 
alkalmasak lehetnek a társadalmi kohézió erősítésére, a szembenállások oldására stb. 

A legújabb – adott esetben keresztény megalapozású és tartalmú – termé-
szetjog annyiban új, hogy a pozitív joganyag rendelkezéseit nem a joganyag 
létrehozójára vagy a „jogtörténetben” kijegecesedett elvekre stb. vezeti 
vissza, hanem valamely szabály közvetlen igazolásaként és szükségképpeni 
eredőjeként fogadja el az adott – kimunkált és széles körű társadalmi be-
ágyazottsággal rendelkező – hitrendszer, kultúrkörünkben – tipikusan – a 
Biblia általános elveit és tételes elvárásait. 

Ma még nehezen eldönthető kérdés természetesen, hogy az Isten szemé-
lyére és a hozzá való viszonyra,107 illetve a vallási örökségre történő utalások 
a hazai és uniós jogszabályokban csupán a jogrendszer „reziduális tételként” 
megjelenő szimbolikus aktusai vagy már önmagukban is a jogászi gondolko-
dásmód érdemi alakítói!? A mértékekre csak az idő ad választ, de a változás 
iránya már most világosnak tűnik. Az Alaptörvény vitáját szemlélve feltűnő, 
hogy az egyes elvek és rendelkezések létjogosultságának alátámasztására 
milyen nagy számban jelentek meg a kereszténységre, illetve a keresztény 
értékekre történő hivatkozások. A kereszténység ezen sajátos ultima ratio 
szerepe a történeti alkotmány fogalmának tisztázása körében is érvényesült, s 
nem a véletlen műve az sem, hogy a preambulum tartalma kapcsán kialakult 
vitákban a két leggyakrabban felvetett – és megkérdőjelezett – elem éppen 
a vallás és a Szent Korona volt.108

Az Alkotmánnyal ellentétben az Alaptörvény számos vallási utalást tesz. A 
preambulumok erős értékmegjelenítő jellegének megfelelően a legtöbb ilyen 
utalás a Nemzeti hitvallásban található. Már önmagának a preambulumnak 
„Nemzeti hitvallás”-ként történő elnevezése is szakrális töltetre utal.109 A 

107 A Nemzeti Összetartozás melletti tanúságtételről szóló 2010. évi XLV. törvény 
preambuluma: „Mi, a Magyar Köztársaság Országgyűlésének tagjai, akik hiszünk 
abban, hogy Isten a történelem ura, s azok, akik a történelem menetét más forrásokból 
igyekszünk megérteni, hazánkért és a magyar nemzet egészéért, az Alkotmányban 
rögzített felelősségünk jegyében (...)”.
108 Lásd erről bővebben: Antal Attila – Novák Zoltán – Szentpéteri Nagy 
Richárd (szerk.): Az alkotmány arca: preambulum tanulmányok. L’Harmattan, Budapest, 
2011.
109 Ferenc Horkay Hörcher: The National Avowal In: Lóránt Csink – Balázs 
Schanda – András Zs. Varga: The Basic Law – A First Commentary. Clarus Press, 
Dublin, 2012. 26-28.
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Nemzeti hitvallást is megelőzi azonban a Magyarország himnuszának110 
első sora („Isten, áldd meg a magyart”), így tehát az Alaptörvény első szava 
(„Isten”) is vallási töltetű.

Az új Alaptörvény Nemzeti Hitvallása egyértelműen és szándékoltan a 
keresztény valláserkölcs középponti elemeit emeli alkotmányos rangra (hit, 
szeretet), az R. cikk pedig kifejezetten kötelezővé teszi a Hitvallás figyelem-
bevételét az Alaptörvény rendelkezéseinek értelmezésekor. A preambulum 
első bekezdésében a szöveg rögzíti azt is, hogy Magyarország a „keresztény 
Európa része”, illetve elismeri a „kereszténység nemzetmegtartó szerepét”. 
Végül a Záró rendelkezéseket követően a posztambulumban az olvasható, 
hogy az „Országgyűlés képviselői, Isten és ember előtti” felelősségük tuda-
tában állapítják meg az Alaptörvényt. 

Ezen érvek és a már korábban említett tételesjogi előfordulások ténye 
mellett is rögzítenünk kell azonban azt is, hogy ma a többségi álláspont vál-
tozatlanul nem elsősorban valamifajta vallási reneszánsz, egy megújuló hitélet 
következményeként tételezi a deszekularizációs hatásokat és a poszt-szekuláris 
társadalom (Habermas) kialakulását,111 hanem olyan erőteljes politikai törek-
vések következményeként, melyek vallási követelményeket és elvárásokat 
fogalmaznak meg a közszférában, a nyilvánosság különböző tereiben,112 s 
– tegyük hozzá – magukban az alkotmányokban is. A mai magyar jogrend-
szer – ma még bizonyosan – nem egy keresztény természetjogot bevezető 
rendszer, de az Alaptörvény egyes rendelkezéseinek és a jogrendszer egyes 
további instrumentumainak, intézményeinek Alkotmánybírósági és egyéb 
úton történő értelmezése, továbbá a tudatosan és kifejezetten keresztény 
eredetű (jellegű) rendelkezések jogrendszeren belüli számbeli növekedése 
egy egyértelmű eltolódást jelenthet. 

4.1.3. Kérdések és veszélyek az új tendenciák kapcsán

Hol vannak a veszélyforrások az elmondottakban, a mögöttes elvek primátu-
sát, a morál elsődlegességét hirdető jogkoncepció(k)ban? Ott, ahol áttérünk 

110 Kölcsey Ferenc Himnusz című költeménye (1823)
111 Nigel Biggar – Linda Hogan: Religious Voices in Public Places. Oxford University 
Press, 2009. 58. 
112 Bassam Tibi: The Islamist 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 mitől lesz a közszolga, 
különösen a jogász közszolga hazaszerető és miért fogja a kisebbségeket államal-
kotó tényezőnek tekinteni? Biztosítható-e ez szabályozással? Hogyan – milyen 
technikák révén – lehetséges a kereszténység elveinek beépítése a tételes 
jogba? Közvetlenül (szöveghűen, a Biblia verseinek közvetlen átvételével) 
bizonyosan nem. Lehetséges-e a hajlamosítás ezen értékek elfogadására és 
gyakorlására, oly módon, hogy a szabályozás intézményes színtereket generál, 
ahol ezek az értékek megjeleníthetőek? Abban egészen bizonyosak lehetünk, 
hogy a lózungokban kimerülő szabályozás kontraproduktív. Döntő szempont, 
hogy bár pl. a Magyarországon rendkívül súlyos és aktuális roma-kérdés egyes 
elemei megjelenési igényüket tekintve erőteljesek és a legtöbb probléma meg-
fogalmazásra is kerül(t), a teljes magyar társadalom vonatkozásában mégis 
kijelenthető, hogy e kérdéskörrel összefüggésben jórészt hiányoznak azok 
az intézményesített, illetve informális mechanizmusok, amelyek a társadalmi 
szolidaritás és részvétel képességének gyakorlását, az együttélés tudatos(abb) 
megélését tennék lehetővé.

Farkas Jánosra kell utalnom, aki egy helyen azt mondja, hogy „[egy] szín-
darab írójának nem nehéz beleírni a szerepkönyvbe, hogy „sírásók jönnek 
be a színpadra és 10 percig lekötik a nézők figyelmét”. Az instrukció egy-
szerű, de annál nagyobb az a probléma, hogy „hogyan és mivel lehet lekötni 
a közönség figyelmét? (…) azaz az ügyek technológiájának megtalálása a 
legnehezebb feladat”.113 Hasonló a helyzet a természetjogias (adott esetben 
keresztény természetjogias) elvek jogrendszerbe történő beépítése kapcsán 
is: ezek megjelenítése (megjeleníthetősége) nyilvánvalóan nem elsősorban a 
jog tartalmától vagy a megfelelő jogtechnikai megoldások fellelésétől függ; 
sokkal inkább az értékek jogon túli szelekciójának és a társadalomintegratív 
intézmények működési mechanizmusának jellegétől. 

4.2. Az Alaptörvény mint alapnorma és legitimációs eszköz

Az Alaptörvény megalkotása rövid távon és részben feltétlenül tágítja az 
azt létrehozó politikai erő(k) mozgásterét, amennyiben az abban megjelenő 
értékek és intézmények feltétlenül egybevágnak a társadalomvezérlés aktuális, 
főbb irányaival, politikai és egyéb törekvéseivel. Sőt – éppen az Alaptörvény 
későbbi változtatásaihoz is szükséges kétharmados többség atipikus volta 
miatt –, a kivételes történelmi és politikai „együttállások” idején született 

113 Farkas János: A „szürke zóna”. Disputa Könyvek, Budapest, 1992. 24. 
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Alaptörvény arra is képes lehet, hogy – semleges értelemben – „foglyul ejtse” 
a jövőt, ismételten több évtizedes keretet teremtve a magyar jogfejlődésben, 
s ezen belül is a roma-kérdés normatív rendezésében. 

Az alkotmány pozitív jogi értelemben a jogrendszer alapnormája és egy-
ben a jogrendszer része.114 Kérdés persze, hogy ez a tények mennyire teszik 
az alapnormát a társadalmi normák rendszerének is alapjává, illetve milyen 
mértékben teszik egyáltalán annak részévé. Ezen szempontból lényeges, 
hogy milyennek láttatja létrehozója az Alaptörvényt; milyen módon és milyen 
mértékben kívánja a társadalmi normák részévé és alapjává tenni azt. Szű-
kebb témánk szempontjából vizsgálva a kérdést, nyilvánvaló, hogy az új írott 
alkotmány éppenséggel a konzervatív jogi látásmód előtérbe kerüléséhez vezethet.115 
Ugyanis a konzervatív jogszemlélet felfogásában – egyebek mellett – a jog 
morális elveknek vagy legalábbis valaminő magasabb elveknek alávetett, a 
jog és a morál nem választható el oly mereven, mint a jogpozitivizmus állítja; 
továbbá igen hangsúlyos a bírói jogfejlesztés szerepe.116

Ha elfogadjuk a politikai és jogi alkotmányfelfogás elkülöníthetőségét, 
akkor kijelenthető, hogy a „jogi” alkotmányfelfogás előnye lehet a relatív 
szabatosság és értelmezési biztonság, hátránya pedig az a veszély, hogy 
hiányoznak az államcélok és az értékpreferenciák.117 Márpedig – amint arra 
korábban is utaltunk – az új magyar politikai kurzus és maga az Alaptörvény 
is – a szabályok elsődlegességével szemben – az elvek és értékek primátusát 
hirdeti. Ezen – részben – újszerű elvek tételes jogban is megjelenő leképező-
déseivel kapcsolatban azért is lehet nagy a bizonytalanság, mert jogalkalmazói 
(alkotmánybírósági, bírósági) gyakorlat nélkül ezen rendelkezések tényleges 
tartalma, terjedelme, közvetlen hivatkozhatósága (!) stb. erősen kétséges. 

Magyarország Alaptörvénye legitimitásának értékelése körében – Jakab 
András álláspontja szerint – az alkotmány funkciójára vonatkozó előkérdés(ek) 
tisztázása szükséges (azzal, hogy ha ezeknek eleget tesz valamely alkotmány, 

114 Szigeti (2011) 55. 
115 Paczolay Péter: Alkotmány és történelem. Elhangzott a Történelemtanárok 21. 
Országos Konferenciáján – 2011. október 8., Kossuth Klub. http://www.youtube.
com/watch?v=9LGaqNGeRps&feature=related (2012. 02. 01.). [a továbbiakban: 
Paczolay (2011)]
116 A konzervativizmus kifejezésnek a vizsgált folyamatok és jelenségek 
vonatkozásában lényeges szerepe, ám korlátozott magyarázó ereje van. Lásd ehhez 
Balázs Zoltán: Menczer Béla gondolkodásának helye a magyar konzervativizmus 
hagyományában. Politikatudományi Szemle 2010/1. 94-95. 
117 Szigeti (2011) 55. 
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akkor az legitimnek, követésre méltónak tekinthető): „A modern alkotmányok-
tól három dolgot szoktunk elvárni: (1) jelentsék a hatalom jogi önkorlátozását 
(ez az alapjogvédelemben és a hatalommegosztás alapeszméjében fejeződik 
ki), (2) az államszervezet legfontosabb alapintézményeit demokratikusan 
állítsák fel (konstituálják), és (3) legyenek közösség-összetartó szimbólu-
mok.118 Utóbbi szorosan összefügg az intézményesülés, illetve legitimáció 
fogalmaival és folyamatával, mely nem más, mint a viselkedés szokásossá és 
tipikussá válása társadalmi szerepekben, míg legitimációs probléma akkor 
keletkezik, amikor a nyelvben elvonatkoztatott tapasztalatokat továbbadják 
a következő generációknak. A legitimációs folyamat magyarázza és igazolja 
az intézményesült folyamatokat azok számára, akik – mivel ezen folyamatok 
létrehozásában nem vettek részt – nem tartják magától értetődőnek az intéz-
ményesüléseket.119 Amint bizonyos szabályok maguktól értetődővé válnak, 
azaz közmegegyezésként intézményesülnek, azonmód meg is kezdődik 
az a folyamat, amelynek keretében a szabály (társadalmi és egyéni elvárás) 
valamint annak közvetlen erkölcsi indokai közötti kapcsolat elkezd egyre 
töredezettebbé és homályosabbá válni. Az Alaptörvény és annak kontextu-
sában a történeti alkotmány jelentőségét is ez adhatja, amennyiben a(z adott) 
fogalom és annak tartalma a társadalmi tapasztalat továbbadásának módjait 
is körvonalazza, rögzíti és szabályozza. Ahhoz, hogy ez az ismeret ne váljon 
töredezetté, homályossá – sem tartalma, sem a hozzáférés módja tekinteté-
ben –, a legkézenfekvőbb eszköz a folyamatosan „frissülő” és érvényesülő 
társadalmi értékkatalógus léte. A fentiek alapján az Alaptörvény, illetve az új 
alkotmányos konstelláció (kontextus) – beleértve a Nemzeti Együttműködés Rendszerét 
is – egyik újszerű értéke (és valódi jelentősége) a vizsgált témában abban is állhat, hogy 
intézményesen is hajlamosít, képesít az együttműködés és szolidaritás, illetve a többségi 
társadalom felelőssége körében ezen értékek szélesebb körű és tudatosabb megjelenítésére, 
alkalmazására, illetve mintakénti közvetítésére. 

118 Jakab András: Mire jó egy alkotmány? Avagy az újonnan elkészülő alkotmány 
legitimitásának kérdése. In: Jakab András: Az új Alaptörvény keletkezése és gyakorlati 
következményei. HVG-ORAC, Budapest, 2011. 131. [a továbbiakban Jakab (2011a)]
119 Karácsony András. Konstruktivizmus a társadalomelméletben. In: A társadalom 
és a jog autopoietikus felépítése. (szerk. Cs. Kiss Lajos – Karácsony András) Budapest 
1994. 14. 
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4.2.1. Az alulról, felülről és oldalról nyitott Alaptörvény

Itt érdemes felhívnunk a figyelmet arra, hogy az új Alaptörvény egy alulról, 
felülről és oldalról is nyitott alkotmányként áll előttünk. Az alulról nyitottság 
annyit tesz, hogy jogfolytonosságot hirdetve fogalmilag megnyitja annak 
lehetőségét, hogy – ma még közelebbről meg nem határozott – tételesjogi 
jelentéstartalmakat tulajdoníthassunk a történeti alkotmány egyes elemeinek. A 
felülről nyitottság abban ragadható meg, hogy az új Alaptörvény hatálya alatt 
az állam (és szervei) egyik döntő felelősségévé válik, hogy bármely normatív 
vagy egyedi aktus kibocsátása, illetve Magyarország Alaptörvényének értel-
mezése során a jövő nemzedékek érdekeinek szem előtt tartásával járjanak 
el.120 A jövő nemzedékek – így növekvő jelentőséggel és a demográfiai trendek alapján 
növekvő létszámmal a magyarországi romák újabb nemzedékeinek – érdekvédelme azt 
kívánja, hogy „egy aktuálisan nem létező népességre – végső soron a pillanatnyi többség 
véleményétől függetlenül érvényes elvre – hivatkozva korlátozzuk az empirikus többség 
akaratának érvényesülését, nyilatkozzék az meg akár a politikai választásokon, akár a 
kereslet és kínálat piaci játékán keresztül.” 121 Ennek bejáratott gyakorlati működéséhez 
azonban a demokratikus képviselet és döntéshozatal hagyományos elvei kiegészítésre 
szorulnak,122 azaz új intézményesített megoldásokra is szükség van/lesz. 

Az oldalról nyitottság alatt pedig azt kell értenünk, hogy Magyarország 
Alaptörvényének Átmeneti Rendelkezései és a sarkalatos törvények által az 
alkotmány mintegy megkettőződik, s – talán – a korábbiaknál is nagyobb mér-
tékben tölti ki a „rendelkezésre álló teret”. 

Az időben – azaz saját idősíkját tekintve – alulról és felülről is nyitott 
alkotmány mintegy relativizálja önmagát: egyrészt a rendelkezések történeti 
alkotmány alapján történő megítélésének előírása sajátosan – retrospektív 
módon – oldja az alkotmány adott korhoz szorosan kötődő jellegét, más-
részt – az alkotmányos értékek kibontása körében – a jövő generációinak 
érdekeit előtérbe toló alkotmányi-alaptörvényi nézőpont bizonytalanítja el 
az alaptörvény-alkotmány tételes rendelkezéseinek tényleges tartalmát. Ez 
a – fenti értelemben vett – nyitottság önmagában is jelentősen megnöveli 

120 Lásd pl. Magyarország Alaptörvényének P) cikkét: „A természeti erőforrások, 
különösen a termőföld, az erdők és a vízkészlet, a biológiai sokféleség, különösen a honos növény- 
és állatfajok, valamint a kulturális értékek a nemzet közös örökségét képezik, amelynek védelme, 
fenntartása és a jövő nemzedékek számára való megőrzése az állam és mindenki kötelessége.”
121 Lányi i. m. 118. 
122 Uo. 
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a sarkalatos törvények súlyát, sajátos módon reprodukálva azt a helyzetet, 
amelyben a történeti alkotmány egyik legfőbb ismérve éppen az volt, hogy 
– döntő mértékben – a sarkalatos törvényekből állt össze egy – elveit, szabá-
lyait tekintve – írott formában össze nem foglalt, de jól körülhatárolható és 
kitapintható alkotmány. Ennyiben az új Alaptörvény – amely csak a hozzá 
kapcsolódó, tapadó sarkalatos törvényekkel együtt értelmezhető – sajátosan 
megnyitja, elerőtleníti önmagát, nagyobb teret engedve a nem – feltétlenül – 
jogpozitivista alapokon álló eszmék beszüremkedésének – mind a jogalkotás-
ban, mind a jogalkalmazásban és a szűkebben vett alkotmánybíráskodásban. 

5. Az újabb jogalkotás jellegzetességei

5.1. Tények és folyamatok. A törvények módosításának hatásai

2010 nyara és 2011 nyara között a jogalkotás különösen „forradalmira” sikeredett 
Magyarországon, hiszen az elfogadott 266 törvény (ebből 95 teljesen új és 171 
módosító) és 172 országgyűlési határozat jelentősen felülmúlja a korábbi (az 
1990-es rendszerváltás előtti és utáni) ciklusok első éves teljesítményét. Az 
ezt megelőző ciklusban 2006 és 2010 között ugyanezek a számok összesen 
is csupán 263 (új) és 328 (módosító). 

A 2011-ben elfogadott törvények majdnem egyharmadát (!) már abban az 
évben megváltoztatták: decemberben a 2011-ben megalkotott 213 törvény-
ből – ami új rekordot jelent – 63-at módosítottak. A törvénymódosítások 
alapesetben a parlamenti munka szokványos elemei, az azonban nem szolgálja 
a jogbiztonság követelményét, ha a frissen megalkotott törvényt még ugyan-
abban a hónapban többször megváltoztatják, különösen, hogy egy-egy ilyen 
módosítás gyakran jogszabályok egész „hálójára” hat. Az ilyen gyors és átfogó 
törvény- és módosító-áradat erős kiszámíthatatlanságot hoz minden érintettnek, hiszen ezeket 
önmagában értelmezni sem könnyű, felkészülni rájuk pedig sok esetben szinte lehetetlen.123 

Szintén figyelemreméltó, hogy csak 2011 decemberében 18 olyan törvényt 
módosították, amit eleve decemberben alkottak meg, ezekből 5 többször is 
megváltozott a hónap során. A költségvetést megalapozó egyes törvények 
módosításáról szóló törvényt például hatszor is átírta a törvényhozó ezen idő-
szakban. Az adózás rendjéről szólót, a személyi jövedelemadó törvényt és az 
illetéktörvényt egyaránt tizenegy törvény módosította az év utolsó hónapjában. 

123 Négynaponta írták át az adótörvényeket. Index 2012. január 18. www.index.hu 
(2012. 02. 01.) 
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A közoktatásról szóló törvényt tíz decemberben elfogadott törvény érintette, a 
felsőoktatásról szólót pedig nyolc. A közalkalmazotti és a köztisztviselői törvény 
nyolc-nyolc átalakításon esett át, a polgári perrendtartásról szóló kilencen.

Az adótörvények változását jelenleg harminc nappal a hatályba lépést meg-
előzően ki kell hirdetni, így az egyes adótörvények és azzal összefüggő egyéb 
törvények módosításáról szóló törvényt kihirdetésére már november 29-én 
sor került, „[hogy] aztán december folyamán újragondolják, hogy mit is sze-
retnének pontosan, így aztán év végéig még hét alkalommal módosították”.124 

A vázolt jelenséggel összefüggésben feltétlenül el kell mondanunk, hogy 
az – nemzetközi összehasonlításban – korántsem tekinthető kivételesnek, 
legfeljebb annak mértéke, illetve intenzitása rendkívüli. 

Fontos rögzítenünk azt is, hogy az újonnan elfogadott törvények száma 
jelentősen befolyásolja az egyéb jogi instrumentumok számát is; ahogyan 
azt egykor a nagy magyar költő – Radnóti Miklós – is megfogalmazta Tü-
nemény c. versében:125

(...)
S mert törvény egymagában nem lehet, 
burjánzott mellé sok kis rendelet.
(...)

A jogszabályok „burjánzásával” szemben természetesen minden jogrend-
szerben – így a magyarban is – szükségszerűen és időről-időre megjelenik 
egy természetesen igény a deregulációra, a jogrendszer átláthatóságának és 
működőképességének fenntartására, illetve növelésére. Maga a dereguláció 
érdemi kapacitás-bővüléssel is jár, amennyiben a párhuzamos, ellentmondó 
szabályozás kiszűrése, a jogrendszer „tehermentesítése”, az állampolgárok 
által figyelembe veendő szabályok puszta számának csökkentése révén a 
jogkövetés esélye is nő. A jog érvényessége – legalábbis jogszociológiai megkö-
zelítésben – azon kérdésre adott választól is függ, hogy milyen valószínűséggel 
lehet azt állítani, hogy a jogszabályt csakugyan alkalmazni fogják,126 s utóbbi 
jelentős mértékben függhet a jog „hozzáférhetőségétől”, ami egyszerre jelent 
megismerhetőséget és letisztult jelentéstartalmakat.

124 Uo. 
125 Réz Pál (szerk.): Radnóti Miklós összes versei és versfordításai. Nagy Klasszikusok. 
Szépirodalmi Könyvkiadó, Budapest, 1987. 296. 
126 Tamás (2001) 144.
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A Magyarország Kormánya által 2012. áprilisában benyújtott, az egyes 
törvényeknek és törvényi rendelkezéseknek a jogrendszer túlszabályozottsá-
gának megszüntetése érdekében szükséges technikai deregulációjáról szóló 
– T/6957. sz. – törvényjavaslat nyomán megszületett a 2012. évi LXXVI. 
törvény, amely több ütemben törli a jogrendszer részét képező, de érdemi 
joghatás nélküli jogszabályokat (csak a gazdasági rendet szabályozó jogsza-
bályok közül 250-et töröl a jogalkotó). Van, amely még 2012-ben hatályát 
veszti, mások a következő években, de van olyan is, amelynek hatálya csak 
2020. január 1-én szűnik meg. Az indoklás szerint a kormány – a Magyary 
Zoltánról elnevezett közigazgatás-fejlesztési program részeként – olyan jog-
szabályok deregulációját kezdeményezte, „amelyek hatályon kívül helyezése 
nem okoz jogbizonytalanságot”. A 41 oldalas, túlnyomórészt az eltörölni 
szándékozott jogszabályok felsorolásából álló kormányjavaslatnak megfe-
lelően a törvényi rendelkezések hatályon kívül helyezése nem érinti az azok 
alapján keletkezett, megszüntetett vagy módosított jogviszonyokat, jogokat 
és kötelezettségeket.

Az általunk vizsgált területen is komoly „kihívást jelent a szabályozás megfelelő 
mértékének és módjának megtalálása, különös tekintettel arra, hogy a jogszabály-előké-
szítésben részt vevők gyakran ‚saját gyermekükként’ kezelik a létrehozott jogszabály-
termékeket, ellenezve a redukcióval járó korszerűsítési törekvéseket.127 

Mindazonáltal központi és helyi szinten is meg kell találni a módját a 
jogalkotási célok leghatékonyabb megvalósításának lehetőségét magában 
rejtő szabályozás kialakítására, még ha az a meglévő joganyag radikális 
megrostálásával is járhat.128 Továbbá a hosszú távon is sikeres normaalkotás 
esélyét és helyenként jelentős forrás-megtakarítást is magában rejtő jogegy-
szerűsítési tevékenység a döntéshozók, a közigazgatási szakemberek és az 
érintett jogalanyok együttműködésével alapozható meg.129 

A mindenkori törvények módosításával összefüggésben – amint arra 
már utaltunk – Paczolay Péter – egyúttal tágabb kontextusba is helyezve 
a kérdést – a következőket mondja: „A törvényhozó az általános szabályt 
alkotja meg, s számos élethelyzet kilóg e szabályozás alól. Erre az egyik le-
hetséges, bár elég riasztó válasz a kazuisztika, mikor a törvényhozó minden 

127 Gyergyák Ferenc – Kiss László (szerk.): Általános jogalkotási ismeretek. Tankönyv 
a köztisztviselők továbbképzéséhez. KSzK ROP 3.1.1.Programigazgatóság, Budapest, 
2007. 207. 
128 Uo. 
129 Uo. 
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egyes szóba jöhető esetet előre szabályozni próbál. A másik válasz az állandó 
törvénymódosítás, ami a joguralom már Locke által megfogalmazott egyik 
elvének, az állandó, vagy legalábbis tartós törvények követelményének mond 
ellent. A harmadik – a konzervatív jogszemlélet számára evidens és kívána-
tos – megoldást a bírói jogfejlesztés (a Kúria jogfejlesztő szerepe) jelenti.”130

A törvények (jogszabályok) módosításának sajátos esetköre az alkotmány megvál-
toztatása. Magyarországon ennek különösen nagy jelentőséget kell tulajdoní-
tanunk, mert – amint arra már korábban is utaltunk - a korábbi Alkotmány 
2010-ig is számos alkalommal módosult, továbbá – a megszületése eltelt 
rövid idő ellenére – az újabb Alaptörvény is átesett már változtatáso(ko)
n. Ennek speciális hatásai közül e helyen csupán egyet kívánunk kiemelni: 
a gyorsan módosuló mindenkori alkotmány hatását a „jogértelmezés mo-
nopóliumára”. „Mivel az Alaptörvényt autentikus és végleges érvénnyel 
kizárólag az Alkotmánybíróság értelmezi (...)” – írják Csink és Fröhlich 
legújabb munkájukban. Ezzel kapcsolatban felvethető, hogy ott, ahol az 
alkotmány stabil, elsődlegesen és praktikusan valóban egy alkotmánybíró-
ság kezében összpontosulhat ez a tevékenység. Akkor azonban, amikor a 
mindenkori alapnorma változási sebessége Magyarországon mindenfajta összevetésben 
igen nagy (csak a vizsgált időszakon belül, az Alaptörvény hatálybalépéséig 
12 alkalommal módosították az Alkotmányt),131 lehetetlen megkerülnünk 
az Országgyűlés – ha úgy tetszik az Alkotmánybírósággal rivalizáló – értelmező 

130 Paczolay (2011) o. n. 
131 A korábbi alkotmányt a vizsgált időszakban is számos alkalommal módosították:
2010. évi CXIII. tv. a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvény módosításáról; 
2010. évi CXIX. tv. a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvény módosításáról; 
2010. évi CLXIII. tv. a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvény módosításáról; 
2011. évi LXI. tv. A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvénynek az Alaptörvénnyel; összefüggő egyes átmeneti rendelkezések megalkotása 
érdekében szükséges módosításáról; 
2011. évi CXLVI. tv. a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. 
törvény módosításáról; 
2011. CLIX. tv. a Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. évi XX. törvény 
módosításáról; 
továbbá 2010 tavaszán-nyarán „A Magyar Köztársaság Alkotmányáról szóló 1949. 
évi XX. törvény módosításáról” további hat – számozás nélküli – törvény született. 
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szerepét, amely jórészt úgy jut kifejezésre, hogy a szabályok általa történő 
értelmezésének gyakorlati következményeként és/vagy az Alkotmánybíróság 
várható döntésére tekintettel a jogalkotó megváltoztatja azokat. Különösen 
fontos ezen „jogalkotással” történő sajátos, ám felettébb érdemi (és olykor 
preventív) „értelmezés” akkor, amikor világos kontúrjai mutatkoznak annak 
is, hogy a magyar parlament, mint jogalkotó egyes – pl. közpénzügyi – vo-
natkozásokban egyébként is szűkíteni igyekszik az Alkotmánybíróság által 
értelmezhető kérdések körét. 

5.2. A jogalkotásra vonatkozó újabb szabályok

A korábbi, jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvényt (Jat.) az Alkotmánybí-
róság 2009 decemberében 2010. december 31-i hatállyal megsemmisítette.132 
Az AB határozata szerint nem volt törvényben szabályozható a jogszabályok 
köre és hierarchiája, valamint a kizárólagos törvényhozási tárgyak köre. 
Az Alkotmánybíróság álláspontja szerint ezen kérdéskörök szabályozása 
valójában a mindenkori alkotmány feladata. Így a régi törvény gyakorlatilag 
alkotmányszintű szabályozás volt, ami pedig a köztársaság – az alkotmány 
elsődlegességét hirdető – jogrendjével (jogforrási hierarchiájával) összeegyez-
tethetetlen. Ennek ez iránymutatásnak megfelelően jártak el az Alaptörvény 
és az új jogalkotási törvény – a 2010. évi CXXX. törvény133 – készítői is. 

A jogalkotásra vonatkozó újabb szabályozásban lényeges változás, hogy 
önálló szerephez jut az Országgyűlésről szóló 2012. évi XXXVI. törvény, 
illetve a jogszabályok előkészítésében való társadalmi részvételről szóló 2010. 
évi CXXXI. törvény is. Előbbivel kapcsolatban meg kell jegyeznünk, hogy a 
törvény léte azon újítás eredménye, miszerint egyes – az Országgyűlés szer-
vezetének és működésének (részlet)szabályaival kapcsolatos – lényegesebb 
kérdések törvényi szinten kerüljenek rögzítésre.134 Ez azt eredményezte, 
hogy a korábban ezen célt elsődlegesen szolgáló Házszabály (46/1994. (IX. 
30.) OGY határozat egyes házszabályi rendelkezésekről) egyes szabályai (új 
szabályokkal egyetemben) „felkerültek” törvényi szintre, miközben a jelen-
tősen módosult (és lerövidült) Házszabály is hatályos maradt.

132 121/2009. (XII. 17.) AB határozat
133 Az új jogalkotási törvényről lásd részletesebben: Csink Lóránt: Mérföldkő a 
jogalkotásban. Új Magyar Közigazgatás 2011/8. 2. [a továbbiakban Csink (2011)]
134 A törvény preambuluma is létrejövetele kiemelt okaként említi „[az] egyes 
házszabályi rendelkezések törvényi szinten való megállapítására” törekvést. 
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5.2.1. A hatásvizsgálat jelentősége és szempontjai

Az új jogalkotási törvény egyik újítása – a szűkebb témánk szempontjából is 
középponti jelentőségű – az előzetes és az utólagos hatásvizsgálat intézményének hang-
súlyosabb megjelenítése, noha konkrét módszertannal az új törvény sem szolgál. Az 
előzetes hatásvizsgálat a jogszabály előkészítőjének a feladata, az utólagos 
hatásvizsgálatot a miniszter szükség szerint folytatja le annak felmérésére, 
hogy mennyiben éri el a szabályozás a megalkotása idején várt hatásokat. 
Mindez elvileg nagyban hozzájárulhat a jogszabályok minőségének javításához.

A Gazdasági Együttműködési és Fejlesztési Szervezet (OECD) egyik 
vonatkozó tanulmányában a következő módon definiálja a hatásbecslés 
fogalmát: „A hatásbecslés egy információkon alapuló, elemző megközelí-
tése a becsült költségeknek, következményeknek és a szabályozó eszközök 
„mellékhatásainak”, egyedi, váratlan következményeinek. Arra is alkalmas, 
hogy mérje a már hatályos jogszabályok tényleges költségvonzatait és kö-
vetkezményeit.”135

A jogszabályok hatásvizsgálatának elsődleges célja a jogalkotó döntési hely-
zetének megalapozása, amennyiben a vizsgálat kibővíti azoknak a tényezőknek 
a halmazát, amelyek mérlegelése elengedhetetlen a több oldalról átgondolt, 
megalapozott döntéshez. Ez valamennyi lényeges szempont és alternatíva 
feltárását jelenti, mind a szabályozási szükséglet, mind pedig a lehetséges meg-
oldások tekintetében, legyen szó akár előzetes, akár utólagos hatásvizsgálatról. 
A hatásvizsgálat másodlagos, közvetett célja a jogszabályok hatékonyságának 
növelése, a minőségi jogalkotás elősegítése, ezáltal szilárdabb, átláthatóbb és 
ugyanakkor az igényekhez jobban igazodó jogrend megteremtése. Utóbbi 
elősegíti a hatékony deregulációt is, hiszen a jogszabályok „átfésülésének” 
hiánya hozzájárulhat a jog káros túlburjánzásához, illetve csökkentheti a ren-
delkezések tényleges időtállóságát, illetve az azokkal szembeni közbizalmat.136

A szabályozási hatáselemzésnek egyfajta „őrszem” szerepet is el kell 
látnia. A hatályos jogszabályok folyamatos ellenőrzése (felülvizsgálata) elen-
gedhetetlen ahhoz, hogy a körülmények megváltozása esetén adott joganyag 
hatékonyságának csökkenése észlelhető és a megfelelő módon kezelhető, 
kiigazítható legyen.

135 Improving Policy Instruments Through Impact Assessment, Sigma Paper: No. 31, 
OECD 2001. 10. o.
136 Kovácsy Zsombor – Orbán Krisztián: A jogi szabályozás hatásvizsgálata. Dialóg 
Campus Kiadó, Budapest – Pécs, 2005. 25. o.
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Kiemelendő továbbá, hogy a konkrét jogszabályokhoz kapcsolódó 
hatásvizsgálati elemzések nem utasításokat tartalmaznak, amelyeket a jog-
szabályok előkészítésében részt vevőknek követniük kell, hanem csupán a 
jogalkotó látókörét hivatottak bővíteni, segítve ezáltal a megalapozottabb 
döntéshozatalt. Ennek érdekében többek között
•	 átfogó képet nyújtanak az adott szabályozó eszköz különböző hatásairól,
•	 a szükséges, illetve a lehetséges mértékig monetarizálnak, vagyis pénz-

ben fejezik ki a hatásokat, ezáltal jobban összehasonlíthatóvá tesznek 
bizonyos elemeket, 

•	 rámutatnak olyan rövid, közép- vagy hosszú távú társadalmi, gazdasági, 
illetve egyéb hatásokra, következményekre, amelyekkel a jogszabályok 
előkészítői nem vagy csak korlátozott mértékben foglalkoznának,

•	 feltárnak olyan jelenségeket, amelyek nem közvetlenül kapcsolódnak az 
adott rendelkezéshez, illetve csak áttételesen érintenek bizonyos csoportokat,

•	 elősegítik az érdemi konzultáció létrejöttét a jogszabály-előkészítésben részt 
vevő és olyan személyek között, akik a jogalkotó számára hasznos infor-
mációval rendelkezhetnek az adott szabályozás hatásaival kapcsolatban.137

Az OECD és az Európai Unió tagállamainak tapasztalatai alapján a minőségi 
jogalkotás és szabályozási hatásvizsgálat feltételeinek számbavétele tekintetében 
a következő, egymással összefüggő elemekre kiterjedő vizsgálat ajánlható:
•	 Politikai elkötelezettség
•	 Jogszabályi megalapozottság
•	 Kormányzati együttműködés
•	 Módszertani útmutatók.138

Az externáliák (extern, azaz külső hatások) olyan váratlan haszon-, illetve 
költségtöbbletek, amelyek az azokat kiváltó gazdasági esemény(ek)en kí-
vülálló szereplők számára realizálódnak, és amelyekre ezen szereplők nem 
rendelkeznek befolyással. A külső hatások számos módon csoportosíthatók, 
ezek közül a legfontosabb a pozitív és negatív externáliák különválasztása: 
előbbiek esetén a külső hatások kedvezőek, míg utóbbiak esetében a külső 

137 Uo. 
138 Aare Kasements - Mari-Liis Liiv: The use of  socio-legal information in the draft 
acts’ explanatory memoranda: a precondition for good governance (előadás). 12th NISPACEE 
Annual Conference ‚CEE Countries Inside and outside the EU: Avoiding a New 
Divide’. Vilnius, 2004. május 13-15.
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hatás hátrányos a kívülállók számára.139 A szabályozással éppen az extern 
hatások elkerülése vagy éppen felerősítése is cél lehet.

Kovácsy és Orbán szerint „[A]z érdekeltek lényegében a szabály érintettjei. 
Megjelenhetnek szervezetek, informális csoportok formájában vagy egyé-
nenként. Az érdekeltek körébe sorolandók a szabályhatásai által érintettek, 
továbbá a szabályalkotásra hatást gyakorlók is. A hatásvizsgálat érdekeltekkel 
kapcsolatos célja az azonosításuk, érdekeik megismerése és befolyásuk mérté-
kének megállapítása. Az érdekelemzés tárgya a különböző érintett csoportok 
érdekeinek vizsgálata. Elsődleges célja a szabályozás hatásvizsgálatának ebben 
a fázisában a szabályalkotó számára útmutatást adni abban a tekintetben, 
hogy miként próbáljon meg támogatókat szerezni a szabályozási cél meg-
valósítása érdekében, illetve hogyan küszöbölje ki a szabályozás esetleges 
veszteseinek ellenállását. Az érintettek érdekeinek elemzése természetesen 
nem kizárólag arra irányul, hogy a lehető leghatékonyabb taktikát válasszuk 
meg a jogalkotói szándék keresztülvitele érdekében: ennél sokkal inkább a 
társadalmi hatásvizsgálat lényegéhez sorolandó az igazságosság jegyében az 
érdeksérelmek lehetőség szerinti kiküszöbölése, ahogyan arról a korábbiakban 
is szó volt, illetve később is említés esik.”140

Kiemelendő, hogy a feltérképezett hatások között valamennyi lényeges 
hatás érdemi vizsgálatára módot kell találni, s bár minden hatást megvizs-
gálni (és összegyűjteni) lehetetlen, mégis, a legfontosabb következmények 
vizsgálata elengedhetetlen. Arra vonatkozóan, hogy mi a fontos, nincs 
általános érvényű szabály vagy meghatározási módszer, mindig az adott 
helyzetben kell dönteni az egyes vizsgálati lehetőségek rangsoráról és így 
a hatásvizsgálat konkrét összetevőinek meghatározásáról. Gyakori – és 
témánk szempontjából is érdemi – hiba, mikor a több embert (nagyobb 
létszámú) csoportot érintő hatást tekintjük fontosabbnak; hiszen lehetséges, 
hogy valamely sérülékeny csoport – pl. a romák – esetében jóval jelentősebb 
következményekkel számolhatunk.141

Az előzetes hatásvizsgálat körében gyakori hiba továbbá, hogy a szabályozás 
nem szándékolt, áttételes, a célcsoporton kívül más szereplőket – esetünkben a 
társadalom nem roma tagjait – érintő következményei nem kerülnek a látótérbe 
a jogszabály előkészítés során.142

139 Kovácsy Zsombor – Orbán Krisztián i. m. 97.
140 Kovácsy Zsombor – Orbán Krisztián i. m. 116. o.
141 Gyergyák Ferenc – Kiss László i. m. 206. 
142 Uo. 
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A gyakorlatban a legnagyobb gát a hatásvizsgálatok érdemi volta előtt a 
„megrendelő” vélelmezett vagy tényleges politikai elfogultságaihoz és igé-
nyeihez (érdekeihez) igazodó – előzetes vagy akár utólagos - hatásvizsgálatok 
„lefolytatása”, különösen a feltárt, döntést megalapozó alternatívák száma, 
jellege és tartalma tekintetében.

5.3. A jogalkotás külső összefüggései

A jogalkotás körében természetesen nem hagyhatjuk figyelmen kívül az 
Európai Uniós tagságból, illetve egyéb nemzetközi kötelezettségeinkből 
következő követelményeket és jellegzetességeket sem; e körben csupán 
arra szorítkozunk, hogy jelezzük, hogy a „belső” jog minőségét és tényleges 
alkalmazását is jelentősen befolyásolja az adaptációs mechanizmusok jellege. 
Rögzítsük, hogy „jogátvétel és nemzeti jogalkotás kapcsolatában egyszerre 
lehet meghatározó a spontán, a kényszeredett, illetve az aktív adaptáció”.143

5.4. A jogalkotás belső jellegzetességei a 2010 utáni Magyarországon

5.4.1. Jog és valóság közelítésére törekvés

A korábbiakban már esett szó arról a sajátos jelenségről, amely a valóság és 
a jog összemosása révén ott is képes változásokat felmutatni, ahol érdemi 
társadalmi-gazdasági elmozdulások nem történnek. Ezzel párhuzamosan 
azonban jog és valóság közelítése, egymással való harmonikusabb megfelel-
tetése az egyik jogalkotói válasz az újabb társadalmi, gazdasági kihívásokra: 
pl. az egyes gazdasági és pénzügyi tárgyú törvények megalkotásáról, illetve 
módosításáról szóló 2010. évi XC. törvény értelmében egyes háztartási 
munkák144 adórendszeren kívülre kerülnek,145 igazodva ahhoz a tényhez, 

143 Szigeti (2011) 170-171.
144 A törvény értelmében háztartási munka a kizárólag a természetes személy és 
háztartásában vele együtt élő személyek, továbbá közeli hozzátartozói mindennapi 
életéhez szükséges feltételek biztosítását szolgáló következő tevékenységek: lakás 
takarítása, főzés, mosás, vasalás, gyermekek felügyelete, házi tanítása, otthoni 
gondozás és ápolás, házvezetés, kertgondozás.
145 Az adórendszeren kívüli kereset nem más, mint olyan járandóság, amelyet a 
foglalkoztató háztartási munka ellenértékeként a háztartási alkalmazott részére juttat. 
E keresettel összefüggésben sem a foglalkoztatót, sem a háztartási alkalmazottat 
nem terheli bevallási, illetve adófizetési kötelezettség. A munkáltatónak kizárólag 



57

hogy ezek után eddig sem fizettek adót; e tevékenységek ellenőrizhetősége 
(hagyományosan) rendkívül nehéz, illetve több vonatkozásban méltánytalan 
is volt az adóztatás ténye. A jogszabályi változtatás tehát csupán a valóság-
hoz való józan igazodást (hozzáigazítást) hajt végre, a dereguláció tényén 
túlmutató jelentőséggel. A romák vonatkozásában külön is kiemelendő, hogy ezek a 
lépések nem csupán egyes, a körükben is nagy jelentőséggel bíró gazdasági (jövedelemszerző) 
tevékenységek kifehérítéséhez járulnak hozzá, hanem egyúttal az önbecsülés erősítésének 
apró, de nem lebecsülendő eszközei is (lehetnek). 

5.4.1.1. Az egyszerűsítés és következményei

A fentebb írottakat mintegy kiegészítve, érdemes rögzítenünk azt a tényt is, hogy 
a jogrendszer túlzott ütemű (és mértékű) „egyszerűsítése”, „használhatóbbá 
tétele” garanciális szabályokat, elemi jogbiztonsági elvárásokat sérthet, akkor 
is, ha az új rendelkezések mögött a hagyományos és tényleges gyakorlatokhoz 
igazítás szándéka húzódik meg. Erre nézve álljon itt példaként a korábbi egységes 
köztisztviselői szabályozást megbontó, a kormánytisztviselőkre vonatkozó külön 
törvény (a kormánytisztviselők jogállásáról szóló 2010. évi LVIII. törvény; a 
továbbiakban Ktjt.), amely számos sajátos megoldást vezetett be. Az újszerű 
megoldások között is a legnagyobb visszhangot a jogviszony megszüntetésének 
a korábbitól teljesen eltérő szabályozása váltotta ki. Eszerint a kormánytisztvi-
selő felmentését nem kell(ett) indokolni. Ez éles ellentmondásban áll(t) azzal a 
ténnyel, hogy még az egyszerű munkaviszony esetében is, a Munka Törvény-
könyvéről szóló korábbi 1992. évi XXII. törvény146 (továbbiakban korábbi Mt.) 
89. § (2) bekezdése kötelezte a munkáltatót a felmondás indoklására, majd a 
felmondással kapcsolatos további garanciális tartalmi és eljárási szabályokat 
fogalmazott meg a 89. § (3)-(5) bekezdéseiben. A köztisztviselők jogviszo-
nyának megszüntetésére vonatkozó garanciális szabályozását (pl. a felmentés 
viszonylagos jogi korlátozottságát) gyakran egyébként is úgy interpretálják, 
mint ami a rendes munkaviszonyhoz képest a köztisztviselőnek éppen azért 
állapít meg többletjogokat, mert ezek fejében számos többlet-kötelezettség is 
terheli őt. Tehát az említett változtatás nyomán a kormánytisztviselőket még 
a minden munkavállalót megillető garanciák sem védték. 

bejelentési kötelezettsége van. 
146 Időközben elfogadásra került a munka törvénykönyvéről szóló új, 2012. évi I. 
törvény, amely egyébként – a nemzetközi és hazai trendeknek megfelelően könnyített 
a munkáltató általi munkaviszony-megszüntetés szabályain.
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Az Alkotmánybíróság – e változtatással összefüggő – érvelésének kö-
zéppontjába az a tény került, hogy a jogállamiság nemcsak a közigazgatás 
hatósági aktusaival szemben támasztja a joghoz kötöttség követelményét, 
hanem a közigazgatás törvény alá rendeltségének követelménye kiterjed a 
közigazgatási szervek minden olyan aktusára, amelyben a közigazgatás a 
címzettek alapjogait érintő döntést hoz. Tehát a vizsgált vonatkozásban 
a törvény alá rendeltségből fakadó egyik lényeges követelmény éppen az, 
hogy a munkáltató döntésének anyagi jogi kereteit törvény határozza meg. 

A fél évvel az új kormány hivatalba lépését követően elfogadott törvény-
módosítás indokolása szerint az „lehetőséget nyújt a minőségi szakembergárda 
kialakítására és a köz szolgálatában végzett munka színvonalának emelésére”. 
A módosítást ellenzők érve – a jogi érveken túl – az volt, hogy a jogszabály a 
kormányon lévő politikai erők kádereinek közszférába áramlását készíti elő, a 
régebbi közszolgákra pedig bénítóan hathat, szervilizmusra kényszerítve őket.

Az Alkotmánybíróság 8/2011. (II.18.) számú határozatában – a Ktjt. szá-
mos más kifogásolt rendelkezése közül egyedüliként – ezt a (fentebb idézett) 
rendelkezést alkotmányellenesnek mondta ki, hosszan elemezve a kérdést, és 
számos aspektusból is kifogásolva a törvényszöveget: az Alkotmánybíróság 
megállapította, hogy a Ktjt. 8. § (1) bekezdés b) pontja alkotmányellenes, sérti 
az Alkotmány 2. § (1) bekezdésében szabályozott jogállamiság elvét, a 70/B. § 
(1) bekezdésében szabályozott munkához való jogot, a 70. § (6) bekezdésében 
szabályozott közhivatal viseléséhez való jogot, az 57. § (1) bekezdésében sza-
bályozott bírósághoz fordulás jogát, és az Alkotmány 54. § (1) bekezdésében 
szabályozott emberi méltósághoz való jogot, ezért azt megsemmisítette. 

A Ktv. hasonló szabályát [Ktv. 17. § (1) bekezdése: „A közszolgálati 
jogviszonyt a munkáltató indokolás nélkül megszüntetheti”] később, a 
111/B/2011. AB határozat keretében semmisítette meg az Alkotmánybí-
róság. Emellett egyéb következményei is voltak a Magyarország nemzetközi 
vállalásaival is ellentétes szabályozásoknak: a strasbourgi Emberi Jogok 
Európai Bíróságának (EJEB) döntése értelmében Magyarország több mint 
hárommillió forintot (9000 eurót, kamatokkal növelten) kell, hogy fizessen 
kártérítésképpen egy volt köztisztviselőnek, akit 2010 őszén indoklás nélkül 
távolítottak el. Az említett ügyben lényeges körülmény az is, hogy az EJEB 
egyáltalán befogadta a keresetet, megállapítva, hogy a kérelmező Magyaror-
szágon ésszerű időn belül nem számíthatott (volna) jogorvoslatra (a magyar 
kormány fő ellenérve az volt, hogy a volt köztisztviselőnek munkaügyi 
bírósághoz kellett volna fordulnia).
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A megsemmisített szabályok helyébe lépett rendelkezések (a közszolgálati 
tisztviselők jogállásáról szóló 2011. évi CXCIX. törvény 63. §-a és a köz-
tisztviselőkre vonatkozó eltéréseket rögzítő 229. §-a) alapján a kormányzati 
szolgálati jogviszonyt felmentéssel – egyebek mellett – akkor szüntethető 
meg, ha „a kormánytisztviselő vezetőjének bizalmát elveszti”.147 Ez a legújabb 
szabályozás is igen problematikus. A 66. § (1) bekezdésének és a 76. § (2) 
bekezdésének összevetése alapján a bizalomvesztés egyik legképlékenyebb, 
bizonyítás keretében alig-alig megragadható oka a vezető iránti szakmai lojalitás 
hiánya. A törvény értelemében „Szakmai lojalitás alatt kell érteni különö-
sen a vezető által meghatározott szakmai értékek iránti elkötelezettséget, 
a vezetőkkel és a munkatársakkal való alkotó együttműködést, a szakmai 
elhivatottsággal történő, fegyelmezett és lényeglátó feladatvégzést.” Nem 
véletlenül fogalmaz úgy Ferencz Jácint, hogy ezek (bizalomvesztés, szakmai 
lojalitás) „objektíve tisztázhatatlan” fogalmak, melyeknek „semmi keresni-
valójuk” a „munkaviszonyt érintő legsúlyosabb szankció, a munkaviszony 
felszámolása” [körében].148

Ezen alfejezetben írottakkal kapcsolatban összefoglaló jelleggel azt állíthatjuk, hogy 
egyes – akár évszázados (!) – gyakorlatokat (pl. az érdemi, tehát formális megfeleléseken 
túli indokolás hiánya a közszolgálati jogviszonyok megszüntetése körében) a jogrend-
szerben is visszatükrözni kívánó, a kormányzat oldaláról kívánatosnak mutatkozó 
folyamatokat felgyorsító új szabályozás bevezetése sem lehetséges lényeges jogi garanciák 
ellenében (illetve azok leépítése árán).

5.4.2. Szimbolikus jogalkotás

A korábban már elemzett okokból és módon a 2010 utáni magyar jogalkotás 
igen erőteljesen magán viseli a szimbolikus jogalkotás jegyeit, egyebek mellett 
a következő jelenségek révén: 
a)	 Új (alap)elvek és eszmék elvont megjelenése egyes jogi dokumentumokban. 

A szimbolikus jogalkotás némely vonatkozásban a fokozatosságot 
hivatott megjeleníteni a jogrendszer átalakításában. Ugyanis egy indivi-
dualizmusra épülő, liberális alapállású és pozitivista gondolkodásmód, 
illetve jogszemlélet helyett egyik napról a másikra nem állhat elő egy attól 
radikálisan eltérő jogi rend és állampolgári attitűd. Ahogyan arra – egy 
lehetséges fejlődési irányként – a korábbiakban is utaltunk, pl. a pozitív 

147 63. § (2) bek. 
148 Ferencz Jácint: Jogszerű jogbizonytalanság? Miskolci Jogi Szemle 2012/1. 103. 
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jog – relatív természetjog – keresztény természetjog ív nem teljesedik ki 
egyetlen parlamenti ciklus idején. Egyes – értéktelítettebb – alapelvek 
beépítése a jogrendszerbe egyébként is csak lépésről lépésre – folyamat-
szerűen – történhet. Jó példa az Alaptörvényben megjelenő elvek között 
a józanság követelménye, mint kötelező értelmezési kiindulópont; amellyel 
kapcsolatban azonban csak a későbbiekben várható, hogy valamilyen 
módon tartalmi, szövegszintű kifejtésre kerüljön és/vagy a jogalkalmazói 
gyakorlatban formálódjon ki valós jelentéstartalma. 

b)	 Konkrét ellenségkép és jól definiált viszonyítási pontok megjelenése.
Itt elegendő utalnunk az Alaptörvénynek és az Aár.-nak a múlt 
delegitimálására épülő alapkoncepciójára, melyben egyidejűleg van 
jelen – hangsúlyosan – a múltra támaszkodás és a múlt eltörlésének 
szándéka, a múlt egyfajta szelektív újrahasznosítása révén.

c)	 Nemzeti Együttműködés Nyilatkozata
A jogalkotással kapcsolatosan lényeges kiemelnünk továbbá, hogy 
a jogszabályokban foglalt előírások mellett a Nemzeti Együttműködés 
Nyilatkozata elnevezésű – 2010-ben keletkezett – politikai dokumen-
tumban foglaltakra is figyelemmel kell lennie annak, aki Magyarország 
vonatkozásában a jogalkotás körében érvényesülő normákat kívánja 
rendszerezni. Ezen instrumentum mintegy keretbe foglalja azokat az 
elveket és célokat (szolidaritás, együttműködés, felelősség stb.), melyek 
éppen egy nem jogi természetű dokumentumba foglaltan válhatnak 
egyes gyakorlati (politikai) mechanizmusok eredőivé, kiindulópontjaivá. 

5.4.3. Jogalkotás mint a korábbi jogalkotási termékek sikertelenségére adott 
válasz

Egy másik lényeges jelenség a magyar jogalkotással – s különösen a romákra 
vonatkozó jogalkotással – kapcsolatban, hogy az egyes jogi instrumentumok 
gyakran mint a korábbi jogalkotási termékek sikertelenségére (értsd: al-
kalmazhatatlanságára) adott válaszok jelennek meg. Ebben – önmagában 
– nincs is semmi különleges, feltéve, hogy zajlik egy folyamatos és tudatos 
jogállami dereguláció. A valódi nehézségek egyike e körben inkább az, 
hogy a múltban a jogalkotó számos esetben azt nem mérte fel helyesen, hogy az adott 
életviszony befolyásolására a jogi norma vagy inkább valamely egyéb társadalmi norma, 
illetve normarendszer alkalmas-e inkább. Azaz, az adott életviszony szabályozá-
sára leginkább alkalmas normatípus meglelése jelentette, s jelenti ma is az 
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egyik legproblematikusabb jogalkotási vonatkozást (számos tárgykörben, de a 
romák vonatkozásában is). 

Különösen a pénzügyi, gazdasági természetű életviszonyokat befolyásolni kívánó 
területeken mutatkozott meg a korábbi jogi eszközök sikertelensége: pl. a jogi sze-
méllyel szemben alkalmazható büntetőjogi intézkedések,149 a korábbi lobbitörvény,150 
vagy éppen a feketemunka visszaszorítását is célzó önkéntes törvény151 hozhatóak fel 
„elrettentő” példaként. Bár ezek formálisan a jogrendszer részei (részei voltak), de 
ténylegesen szinte egyáltalán nem alkalmazták őket.152 Miért? Világossá vált, hogy a 
jog hiába próbálta saját eszközeivel szimulálni, pótolni a társadalom erkölcsi szövetét, 
matériáját; a jog – egymagában, őt támogató, egyéb normatípusok híján – hiába próbál 
egy autonóm erkölcsi valóságot kreálni, a jog struktúrája egészen egyszerűen túlterheltté 
és működésképtelenné válik.153

Hasonló nehézségeket generál az a helyzet, amikor is a szabályozott kérdésben az 
elemi társadalmi közmegegyezés is hiányzik, illetve a jogalkotó anélkül alkot szabályt, 
hogy ténylegesen rendezni akarná (!) annak tárgykörét. A magyar jogrendszerben „jó” 
példája az utóbbi jelenségnek az elmúlt rendszer titkosszolgálati tevékeny-
ségének feltárásáról és az Állambiztonsági Szolgálatok Történeti Levéltára 
létrehozásáról szóló 2003. évi III. törvény. A törvény egyik alapfunkciója 
lenne/lett volna, hogy kiderülhessen, kik voltak a korábbi rendszer(ek) 
„ügynökei”, ám a törvényen nyugvó szabályozás és jogalkalmazói gyakorlat 

149 2001. évi CIV. törvény a jogi személlyel szemben alkalmazható büntetőjogi 
intézkedésekről.
150 2010 decemberében hatályon kívül helyezésre került.
151 2005. évi LXXXVIII. törvény a közérdekű önkéntes tevékenységről.
152 Az Országgyűlés hivatalának statisztikái szerint pl. a lobbitörvény (a 
lobbitevékenységről szóló 2000. évi XLIX. törvény) alapján formálisan bejelentett 
lobbiesemények száma negyedévenként 20-25 (!) körül mozgott, ami csak töredéke 
annak, ami lobbitevékenységként ténylegesen megvalósulhatott. Hasonlóan alakult 
az önkéntesek bejelentését előíró szabályok sorsa is, a teljesített bejelentések száma 
ezrelékekben (!) mérhető a tényleges megvalósult önkéntesi tevékenységekkel való 
összevetésben (a törvény 11. §-ának (1) bekezdése értelmében a fogadó szervezet a 
társadalmi és civil kapcsolatok fejlesztéséért felelős miniszternek a törvény melléklete 
szerinti Bejelentési lapon köteles előzetesen bejelenteni). 
153 Amennyiben elfogadjuk azt, hogy „Az európai integráció a kezdetektől a jog által 
vezérelt folyamat volt” (Vörös Imre: A regionális együttműködés új, hatékonyabb 
jogi formája az EU-ban. Miskolci Jogi Szemle 2012/1. 5. o.), úgy felvethető az 
is, hogy vajon ez EU válságtünetei (válságokra adott elégtelen válaszai) mögött – 
legalább részben – nem hasonló okok húzódnak-e meg: azaz a jogon túli dimenziók 
alulértékeltsége, elmaradó fejlettsége a különböző együttműködések vonatkozásában.
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alapján csak akkor nevezhető valaki „ügynöknek”, ha három kritériumból 
legalább kettő teljesül: létezik saját kezű aláírás beszervezési nyilatkozaton, 
saját kezű aláírás anyagi juttatás átvételéről, illetve más irat, ami ügynöki 
tevékenységére utal. Bár jól becsülhető, hogy az államszocializmus évei alatt 
Magyarországon legalább 200.000 személy került beszervezésre, a fenti fel-
tételek (bizonyítási terhek) mellett ez csupán néhány száz esetben feltárható 
(megismerhető), illetve bizonyítható. 

Az ilyen – a társadalmi-gazdasági kontextusba beilleszthetetlen, életképtelen és 
alkalmazhatatlan – szabályok által túlterhelt jogi rendszer legnagyobb – kapacitásokat 
csökkentő – veszélye pedig abban áll, hogy a „közvéleményben” az a benyomás alakul 
ki, hogy a jog általánosságban tehetetlen, minek következtében részlegesen elveszítheti 
jellegadó autoritását is.154 

A fenti rossz példák is részben arra világítanak rá, hogy még a jól kidol-
gozott jog sem szünteti meg az individuális normák, a közösségi normák 
(pl. a roma közösségen belüli normák, normarendszerek) és a szervezeti normák 
létjogosultságát, szükségességét, sőt: egyre nyilvánvalóbb, hogy a jog álta-
lánossága csak ezen normatípusok „közbejöttével” (közvetítésével) érvé-
nyesülhet. Éppen a korábbi lobbi-törvény sikertelensége mutatta meg, hogy bizonyos 
területeken az – egyébként a központi szabályozással szemben trendszerűen terjedő 
– önszabályozás155 hiánya esetén sem léphet be az állam a maga pótlólagos előírásaival: 
egyes társadalmi szférákban tartós eredmény csupán az önszabályozó mechanizmusok 
tartós stimulálásával érhető el, ami lassú, körülményes, de alternatíva nélküli megoldás. 
Az új lobbiszabályozás (2012) – részben – ezért is választja azt a megoldást, hogy az 
érdekérvényesítéssel összefüggő kötelező szabályokat immár csupán a lobbistát fogadó 
közszolga oldalán kreál,156 egyébként pedig megelégszik azzal, hogy egyrészt saját ki-
alakuló gyakorlata révén mintákat hozzon létre, másrészt a már kialakult büntetőjogi 
korlátok létére bízza magát (pl. a vesztegetési tényállásokra stb.).157 

154 Szigeti (2011) 193. 
155 Vincent Porter: How Can Civil Organisations Establish a Connection with EU 
Institutions? ECE City Center, Budapest, 2010. február 24. (előadás a Szervezési és 
Vezetési Tudományos Társaság szervezésében)
156 Ennek formája a magánérdeket képviselő külső partnerek tisztviselők általi fogadásának 
engedélyezése és nyilvánosságra hozatalának eljárásrendje. 
157 Párhuzamos – s a magyar közigazgatáson belül régóta vitatott - kérdés az is, hogy 
a közszolgálatban érvényesítendő hivatásetikai normák milyen szinten, illetve milyen 
mélységben kerüljenek szabályozásra; a Magyary Zoltán Közigazgatás-fejlesztési 
Program égisze alatt újra az az irány látszik megerősödni, amely – a törvényi keretek 
– között nagyobb szabadságot biztosítana az érintettek önszabályozásának.
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Ez a – társadalmi realitásokkal számoló – koncepció Magyarországon 
szembekerül a korábbi konstrukciókban gondolkodó szervezetek véleményé-
vel. Így az Amnesty International, a Greenpeace, a Társaság a Szabadságjo-
gokért (TASZ) és mások 2012-ben közös levélben fordultak a közigazgatási 
és igazságügyi miniszterhez, nehezményezve, hogy 2010 után nem került 
érdemben szabályozásra, hogy a cégek és gazdasági érdekcsoportok miként 
befolyásolhatják a közhatalmat gyakorlókat: „A jogalkotásban való társa-
dalmi részvételről szóló 2010. évi CXXXXI. törvény (továbbiákban: Jtr.) 
19. § b.) pontja anélkül helyezte hatályon kívül a lobbitevékenységről szóló 
2000. évi XLIX. törvényt, hogy megfelelő szabályozással pótolta volna azt. 
Csak egy szűk területét érinti az érdekérvényesítésnek a Jtr. 13. §-ában biz-
tosított stratégiai partnerség lehetősége, amely keretében a minisztériumok 
közvetlen kapcsolatot alakíthatnak ki azon szervezetekkel, amelyek készek a 
kölcsönös együttműködésre, és amelyek az adott jogterületek szabályozásá-
nak előkészítésében széles társadalmi érdeket jelenítenek meg vagy az adott 
jogterületen tudományos tevékenységet végeznek. Ez a törvény korántsem 
jelenti a lobbizás megfelelő szabályozását. Kizárólag a minisztériumokkal való 
együttműködést teszi lehetővé, holott a lobbizás több a minisztériumi szintű 
jogalkotásban való részvételnél: minden, a közhatalmi döntés befolyásolását 
vagy érdekérvényesítést célzó tevékenység a lobbizás körébe tartozik.”158

Az ezen alfejezetben tárgyalt kérdések úgy is megközelíthetőek, hogy „a jogbiztonság 
formális fogalma mentén a jog mennyiben [lehet] képes [kizárólag] saját eszközeivel értelmezni 
és feloldani a társadalom szintjén jelentkező konfliktusokat”,159 illetve milyen mértékben 
(lesz) képes arra, hogy megállapítsa „a társadalmi igények elfogadhatóságának határai[t]”.160

5.4.4. A jogalkotási folyamat terjedelme és jellege

5.4.4.1. Az együttműködés fogalmának új tartalmai

Jelen írás több alfejezetben is foglalkozik az állami-társadalmi lét egyes negatív 
jelenségeivel, melyeknek gyakran közös eredője a politikai szándékok és valós 

158 TASZ levele; http://nonprofit.hu/?q=content/civil-%C3%B6sszefog% 
C3%A1st-kezdem%C3%A9nyez-tasz-lobbit%C3%B6rv%C3%A9ny%C3%A9rt 
(2012. 09. 05.)
159 Egresi Katalin: A jogbiztonság, az igazságosság és a demokrácia a jog mérlegén. 
Jog-Állam-Politika 2012/2. 147. 
160 Egresi i. m. 148. 
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társadalmi igények, valamint az előbbieket leképezni igyekvő jogszabályi tartal-
mak közötti diszkrepancia. A vizsgált időszakban a feloldási, javítási kísérletek 
mindegyike utal az együttműködés fogalmára, melyet az újabb jogalkotás 
vonatkozásában az egyik legjelentősebb szempontnak tarthatunk. A 2010-es 
kurzusváltás nyomán számos új elképzelés került napvilágra e területen is, ám a 
legjelentősebb változások nem feltétlenül jogintézményekként ragadhatók meg. 
Bár még a kétkamarás parlament létrehozásának ötlete is komolyan felmerült az 
új alkotmány előkészítésének folyamatában, végül elutasításra került a gondolat.

A 2010 utáni kormányzat a társadalom, pontosabban az egyes kérdések 
érintettjei lényeges döntésekbe való bevonásának eszközei között nem a 
jogi természetűeket (azaz a kormányzat oldalán közvetlen kötelezettséget 
teremtőket) preferálja;161 inkább a jogrendszeren kívüli megoldások kerülnek 
előtérbe. Így az ún. nemzeti konzultáció, amely – egyebek mellett, így ágazati, 
szakmaspecifikus és egyéb egyeztető fórumok mellett162 – egy Magyarországon 
korábban ismeretlen politikai technikát is meghonosított: két év leforgása 
alatt – postai úton – valamennyi választópolgár két alkalommal is névre szóló 
kérdőívet kapott, válaszlehetőségeket tartalmazó kérdésekkel,163 továbbá – 
korábban Magyarországon kevéssé alkalmazott módszerként – megjelent 
a valamennyi választópolgárhoz eljuttatott tájékoztató, amely a legutolsó 
jogszabályváltozásokat ismertette.164 A különböző konzultációk politikai 
kerete a még 2010-ben született Nemzeti Együttműködésről szóló politikai 

161 Természetesen a különböző ágazati konzultációkra vonatkozó kormányhatározatok 
formailag jogi dokumentumok (közjogi szervezetszabályozó eszközök), de ezekből sem 
az esetleges konzultációk résztvevőire, sem pedig a Kormányra nézve nem jelentenek 
jogi úton is számon kérhető kötelezettségeket (lásd pl. a gazdasági konzultációval 
összefüggő feladatokról szóló 1167/2012. (V. 25.) Korm. határozatot).
162 Ilyennek tekinthetjük például az Önkormányzatok Nemzeti Együttműködési 
Fórumát is, amely a Kormány és az önkormányzatok közötti hivatalos egyeztetést 
végző testület.
163 Pl. a „Nemzeti Konzultáció 2012” elnevezésű kérdőív 16. kérdése úgy szólt, hogy 
„Vannak, akik szerint a kormánynak válság idején is meg kell védenie a nyugdíjak 
vásárlóértékét. Mások szerint erre nincs lehetőség. Ön mit gondol?” A kérdésre 
pedig a következő három válaszlehetőség közül kellett kiválasztani a megfelelőt: 
•	 A kormány továbbra is védje meg a nyugdíjak vásárlóértékét; 
•	 Válság idején nincs lehetőség megvédeni a nyugdíjak vásárlóértékét; 
•	 Nem tudom megítélni a kérdést.
164 Ilyen tájékoztatót tartalmazott pl. a 2012 nyarán minden választópolgárhoz 
eljuttatott „Munkahelyvédelmi akció 2012” c. levél.
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nyilatkozat (lásd még fentebb, az 5.4.2. alpont alatt), amely megteremtette a 
Nemzeti Együttműködés Rendszerét. E dokumentum – mintegy megelőzve az 
Alaptörvényt – kijelöli a parlamenti többség és ezen keresztül a teljes nemzet 
múlthoz való viszonyát, illetve preferált értékeit. Így – egyebek mellett – azt 
olvashatjuk benne, hogy: „A XXI. század első évtizedének végén, negyvenhat év 
megszállás, diktatúra és az átmenet két zavaros évtizede után Magyarország vissza-
szerezte az önrendelkezés jogát és képességét”, illetve „Az Országgyűlés kinyilvánítja, 
hogy az áprilisi választásokon új társadalmi szerződés született, amellyel a magyarok 
egy új rendszer, a Nemzeti Együttműködés Rendszerének megalapításáról döntöttek. 
A magyar nemzet e történelmi tettével arra kötelezte a megalakuló Országgyűlést és a 
felálló új kormányt, hogy elszántan, megalkuvást nem ismerve és rendíthetetlenül irányít-
sák azt a munkát, amellyel Magyarország fel fogja építeni a Nemzeti Együttműködés 
Rendszerét”, továbbá, hogy „Mi, a Magyar Országgyűlés képviselői kinyilvánítjuk, 
hogy a demokratikus népakarat alapján létrejött új politikai és gazdasági rendszert 
azokra a pillérekre emeljük, amelyek nélkülözhetetlenek a boldoguláshoz, az emberhez 
méltó élethez és összekötik a sokszínű magyar nemzet tagjait. Munka, otthon, család, 
egészség és rend lesznek közös jövőnk tartóoszlopai”.

A politikai lózungokon és patetikus formákon túltekintve jól érzékelhető, 
hogy a kormányzat a másutt már hagyományosnak tekinthető crowdsourcing módsze-
rek bevezetésétől, a különböző on-line konzultációktól és a tájékoztatás új 
színtereinek (felületeinek) megteremtésétől (is) várja a társadalommal – s 
ezen belül a roma kisebbséggel – folyó párbeszéd (együttműködés) kialakulását, 
illetve elmélyülését. A tájékoztatás új felületei között kell említenünk, hogy 
Magyarország kormánya civil.kormany.hu, és kozhasznusag.kormany.hu 
címen elindította a civil törvénnyel (és tágabban: a civilekre vonatkozó 
jogszabályokkal) kapcsolatos honlapjait is, amelyek tájékoztatást kívánnak 
nyújtani a hazai civil szervezeteknek a rájuk vonatkozó új jogszabályi háttérről, 
a működésüket segítő információkról. A honlapok – a Kormány szándéka 
szerint – részei annak az új civil törvénnyel (az egyesülési jogról, a közhasznú 
jogállásról, valamint a civil szervezetek működéséről és támogatásáról szóló 
2001. évi CLXXV. törvény) is megcélzott szemléletváltásnak, amely szerint 
a kormány átlátható kapcsolatokat kíván teremteni a civil szektorral. 

A már hivatkozott új jogalkotási törvény 7. §-ában megjelenik a társadalmi 
egyeztetés két alapvető formája, az általános egyeztetés és a közvetlen egyezte-
tés. Előbbi a koncepciókat, tervezeteket közzétevő szerv honlapján keresztül 
történő véleményezés lehetőségét teremti meg (a véleményeztető számára 
is kötöttségeket jelentő módon, pl. kötelező visszaigazolás küldése révén 
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vagy tartalmi összefoglalók készítésével), utóbbi pedig az érintett miniszter 
számára teszi lehetővé, hogy személyeket és szervezeteket közvetlenül hívjon 
fel véleménynyilvánításra. A közvetlen egyeztetés sajátos – a miniszter oldalán 
is kötelezettségeket teremtő – formája a stratégiai partnerség intézménye, 
amelynek keretét egy számos elemet rögzítő megállapodás adja. A szabályozás 
egyik érdemi gyengesége, hogy a törvény 13. §-ának (2) bekezdése csupán 
példálódzó jelleggel – a szervezeti formákat (pl. egyház, szakszervezet, civil 
szervezet) említve - rögzíti, hogy kikkel létesíthető ilyen partnerségi viszony.

Az újabb fejlemények között feltétlenül említendő az a – valóban nagy jelentőségű – 
keretmegállapodás is, amely a magyarországi cigányság képviselői és a Magyar Köztársaság 
kormánya között jött létre 2011 májusában a roma felzárkózás tárgyában. A dokumentum 
valódi jelentősége abban áll, hogy – szemben a korábbi egyoldalú aktusokkal – konkrét, 
számszerű vállalásokat tesz mindkét oldalon, különösen az oktatás és foglalkoztatás 
területein, egyúttal arra is törekedve, hogy a későbbiekben a költségvetési források felhasz-
nálása átláthatóbbá váljon. A magyarországi romakérdéssel és romapolitikával – mint 
Magyarország egyik legégetőbb problémájával – kapcsolatban elmondható, hogy az elmúlt 
harminc évben az egyes kormányzatok nekibuzdulásait (politikai nyilatkozatait, integrációs 
programjait) általában nem követték jogszabályi változások, illetve következetesen végigvitt 
intézkedések.165 Továbbá érdemes itt is megjegyeznünk, hogy „A kisebbséghez tartozó pol-
gárok tényleges és formális egyenlősége nem valósítható meg pusztán jogi eszközökkel, hanem 
általában a társadalom szemléletmódjának, attitűdjeinek megváltoztatását is igényli”.166 

A magyar uniós elnökség (2011) prioritásai között jelenítette meg az európai uniós 
romastratégia megalkotását,167 s ezzel párhuzamosan született meg a magyar – nem csak 
a romákra koncentráló – romastratégia, Nemzeti Társadalmi Felzárkózási Stratégia 
– mélyszegénység, gyermekszegénység, romák 2011-2020 címmel, melyhez formálisan 
is kapcsolódik a miniszterelnök és az Országos Roma Önkormányzat168 elnöke között 

165 Majtényi Balázs – Majtényi György: Üveggyöngyhatás. Változatlan 
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 január 9-i kisebbségi választást követően megalakult szervezet neve – a 
korábbi Országos Cigány Önkormányzat helyett - Országos Roma Önkormányzat 
(ORÖ). Az új név alkalmazkodik az Európai Unió szóhasználatához – mondta 
Farkas Flórián a testület elnöke, fideszes országgyűlési képviselő és romaügyi 
miniszteri biztos, akit a választáson győztes Lungo Drom vezetőjeként a január 20-ai 
alakuló ülésen egyedüli jelöltként, ellenszavazat és tartózkodás nélkül választottak a 
képviselők az OCÖ elnökévé.
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létrejött – fentebb említett – keretmegállapodás. 
A jogalkotásban történő társadalmi részvétel tekintetében Magyarországon 2010 

után egy kettős tendencia érvényesül: egyrészt a hagyományos színterek és formák 
(jogintézmények) – egy részének – megtartása mellett új – tipikusan virtuális, 
jogi kötőerővel nem feltétlenül rendelkező – kapcsolódási felületek jöttek 
létre, másrészt megfigyelhető a jogszabályok előkészítése körében korábban 
is tapasztalt negatív tendenciák (zártkörű jogalkotás, formális – a törvények 
betűjének általában megfelelő, de szellemének ellentmondó – egyeztetések, 
ésszerűtlenül rövid határidők alkalmazása) fennmaradása és egyes intézmé-
nyes fórumok megszüntetése. Utóbbi körben feltétlenül említendő, hogy az 
Országos Érdekegyeztető Tanács (OÉT)169 – a munkaügyi kérdések 1988 (!) 
óta hatékonyan működő háromoldalú fórumának – korábbi quasi vétójoga 
is megszűnt, oly módon, hogy maga az OÉT is átadta helyét két kizárólag 
konzultációs jogosítványokkal rendelkező fórumnak – a 2011. évi XCIII. 
törvénnyel szabályozott Nemzeti Gazdasági és Társadalmi Tanácsnak (NGTT) 
és a Versenyszféra és a Kormány Állandó Konzultációs Fórumának. Az 
OÉT a kormány, a szakszervezeti konföderációk és a munkáltatók országos 
szintű érdekképviseleteinek fóruma volt, operatív tevékenysége elsősorban 
a kormány által előterjesztett, a munka világát érintő törvényjavaslatok 
megvitatására terjedt ki. Quasi vétójoga abból a tényből következett, hogy a 
minimálbérről is e fórumon született megállapodás. 

E kérdéskörrel kapcsolatban meg kell jegyeznünk, hogy az Európai Unión 
belül a legtöbb államban élesen elkülönülnek a csupán a munkáltatók és a 
munkavállalók szervezeteivel lefolytatott kétoldalú (autonóm) párbeszéd 
fórumai, a kormány részvételével történő háromoldalú (tripartit) tárgyalásokat 
folytató fórumok és a civil szervezetek, a tudomány képviselői, egyházak stb. 
bevonásával megvalósuló sokoldalú konzultáció (civil párbeszéd) színterei. A 
2010 utáni magyar jogrendszer (jogi rendszer) változásai világosan mutatják, 

169 A gazdasági élet területén – ezen belül is elsősorban a foglalkoztatással kapcsolatos 
kérdésekben – alakult ki a munkáltatók, a munkavállalók és a Kormány háromoldalú 
egyeztető fóruma, az Országos Érdekegyeztető Tanács. Ez a benne részt vevő érdek-
képviseleti szervezetek számára a kormányzati politikai akaratképzést befolyásoló 
alkupozíciót biztosított, ami erőteljes érdekérvényesítési lehetőséget jelentett. E 
körben a civilek (illetve romák) által megfogalmazott érdekek és értékek csak rendkívül 
közvetett módon jelenhetnek meg (tegyük hozzá, hogy érthető módon); ezért e 
formával jelen munka csak annyiban kíván foglalkozni, amennyiben a szakirodalom 
– és a civil társadalom – az elmúlt időszakban nehezményezte ennek megszüntetését.
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hogy a FIDESZ-KDNP a három forma közül az elsőt és a harmadikat tartja 
szükségesnek, illetve kívánatosnak.

A változások, hangsúlyváltások mögötti okokat keresve feltétlenül emlí-
tendő, hogy a mai – hivatalos többség által képviselt – demokrácia-felfogás 
a demokrácia ún. többségi modellje mellett érvel, szemben a konszenzuális 
megközelítéssel.170 Ezt az állítást feltétlenül érdemes kiegészítenünk azzal 
a magyar politikatudományi szakirodalomban sűrűn hivatkozott ténnyel is, 
hogy a magyar politikai elit egyes csoportjai között – az elmúlt huszonöt 
évben – nem a kooperatív, hanem a kompetitív viszonyok kialakulása és 
folyamatos erősödése figyelhető meg. 

A demokratikus képviseleti elv és a nyomásgyakorló szervezetek által 
megjelenített funkcionális (érdek)képviseleti elv171 egymáshoz való viszonya 
és magyarországi formaváltozása is olyan – a magyarországi folyamatok ér-
telmezését segítő – kardinális kérdés, mely behatóbb tanulmányozásra méltó.

A „nem diktatórikus irányítású polgári államban az állam individuu-
mokat szervez egységgé”, miközben „a nem állami szervezetek tömeges 
és eredményes fennállása a közigazgatásra hatást, sőt nyomást gyakorol, s 
a közigazgatás szisztémájára és funkcionálására egyaránt hatással van”.172 
Vizsgált témánkban éppen ennek a hatásnak – azaz a roma szervezetek, illetve roma 
érdekképviseletet ellátó szervezetek részéről érkező inputok kialakításának és beépülé-
sének – a mértéke igen kérdéses, legyen szó akár jogvédő szervezetekről, akár pedig az 
Országos Roma Önkormányzatról. 

Tény, hogy az állam és társadalom partneri viszonyán, együttműködésén 
alapuló társadalmi-gazdasági érdekegyeztetés révén a mindennapi kormány-
zati tevékenységnek Magyarországon is szerves, rendszerszerű részévé vált 
a kölcsönös információnyújtás és párbeszéd (pl. a jogszabályok tervezetei-
nek, az egyes szövegszerű javaslatok közzétételének kötelezettsége révén). 
Feltétlenül érdemes azonban tovább finomítani azon eljárási, szervezeti és 
technikai feltételeket, amelyek biztosítják, hogy a nyitott jogalkotás elvének 
megfelelő – korábban a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvényben, az 
elektronikus információszabadságról szóló 2005. évi XC. törvényben, illetve 
ma már a jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX. törvény173 és a jogszabályok 

170 A modellekre nézve lásd: Körösényi András – Tóth Csaba – Török Gábor: A 
magyar politikai rendszer. Osiris Kiadó, Budapest, 2003. 594-607. és 618-620. 
171 Gulyás i. m. 238. 
172 Tamás (2001) 309. 
173 Az új jogalkotási törvényről lásd részletesebben: Csink (2011) 2-6.



69

előkészítésében való társadalmi részvételről szóló 2010. évi CXXXI. törvény, 
illetve az információs önrendelkezési jogról és az információszabadságról 
szóló 2011. évi CXII. törvény meghatározott – követelmények az állampol-
gárok és szervezeteik vonatkozásában is egyre szélesebb körben ténylegesen 
teljesíthetőek legyenek. 

5.4.5. Korlátozó technikák a parlamenti jogalkotásban

Ahogyan erre korábban is utaltunk, Magyarországon a jogalkotás gyorsí-
tásának egyik bevett eszköze a jogszabályok előkészítése során az érdemi 
politikai és szakmai vita minimalizálása, kötelességszerű és intézményesen 
is szűk keretek közé szorított volta. Az érdemi vitat minimalizáló technikák 
között találunk a) törvényi felhatalmazással biztosított megoldásokat (pl. egyéni 
képviselői javaslatként kikerülhető a törvények előzetes és érdemi hatás-
vizsgálata, illetve társadalmi vitája) és b) hosszú időn keresztül „félig legálisan 
alkalmazott” technikákat (ilyen pl. a zárószavazás előtti módosító indítvány a 
törvények országgyűlési vitájában) 
a)	 Feltűnő, hogy a legjelentősebb – és legtöbbet kritizált - törvények, akár 

átfogó kódexek is (maga az Alaptörvény, a „semmisségi törvény”,174 a 
médiatörvény) egyéni javaslatként kerültek elfogadásra a Parlamentben. 
A legszembetűnőbb tendencia éppen a 2010-ben elfogadott, a jogsza-
bályok előkészítésében való társadalmi részvételről szóló a jogszabályok 
előkészítésében való társadalmi részvételről szóló 2010. évi CXXXI. 
törvény megkerülésével, egyéni javaslatként benyújtott törvényjavaslatok 
viszonylag magas száma. „Bár az országgyűlési képviselők által benyújtott 
alkotmánymódosítások az alkotmányban lefektetett eljárási követelmé-
nyeknek megfelelnek (…), a demokratikus jogállamiság követelményét 
nyilvánvalóan nem elégítik ki teljes mértékben” – szögezte le az AB az 
alkotmány módosításáról szól 2010. évi CXIX. törvény közjogi érvényte-
lenségére vonatkozó indítvány elutasítása kapcsán. A testület álláspontja 
szerint a 2010 júliusáig országgyűlési képviselők által kezdeményezett nyolc 
alkotmánymódosítás kapcsán ugyanez a legitimitási probléma merül fel: „A 
jogalkotás (és különösen az alkotmánymódosítás során) szükséges egyez-
tetések elmaradtak. (…) Az alkotmánymódosítások esetlegesen tartalmi, 
a jogállamot érintő sérelmeket is felvethetnek. Az alkotmány sorozatos, 

174 2011. évi XVI. törvény a 2006 őszi tömegoszlatásokkal összefüggő elítélések 
orvoslásáról.
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aktuálpolitikai érdekek és célok megvalósítása, elérése érdekében történő 
módosítása rendkívül aggályos a demokratikus jogállam követelményei, 
különösen az alkotmányos jogrend stabilitása, kiszámíthatósága, a széles 
körű társadalmi legitimitás, a jogrendszerbe ellentmondásmentesen történő 
beépülése szempontjából” – mondta ki a testület.

b)	 A zárószavazás előtti módosító javaslat intézménye régóta része a magyar 
parlamenti jognak, ám alkalmazási köre – különösen az elmúlt évtized-
ben – igencsak túlnyúlt a koherenciazavarok kiszűrésén, ami az eredeti 
jogalkotói szándék lett volna: a javaslatok tartalmi megújításának és – 
ezzel párhuzamosan – az érdemi vita kiiktatásának egyik eszközévé vált. 
Pl. az országgyűlési képviselők javadalmazásáról szóló 1990. évi LVI. 
törvényhez 2011. június 6-án az Alkotmányügyi bizottság zárószava-
zás előtti módosító javaslatot terjesztett be175 a következő törvények 
módosítása érdekében: a földgázellátásról szóló 2008. évi XL. törvény 
(!); a villamos energiáról szóló 2007. évi LXXXVI. törvény (!) és az 
energetikai tárgyú törvények módosításáról szóló 2011. évi XXIX. tör-
vény (!). A 12 oldalas módosító javaslat az új és hatályon kívül helyező 
szabályokkal jelentősen átírta a hazai energetikai joganyag jelentős 
részét, s ami témánk szempontjából lényegesebb, a rendelkezéseknek 
semmilyen mértékben nem volt közük az országgyűlési képviselők 
javadalmazásához. A szűkszavú indokolásból csak az derül ki, hogy a 
módosítás „szükséges és elkerülhetetlen”, továbbá a jogalkotó egyes 
korábbi hibáit hivatott kijavítani, pl. annak révén, hogy az energetikai 
tárgyú törvények módosításáról szóló 2011. évi XXIX. törvény egyes 
rendelkezési hatálybalépésének elcsúsztatását is elvégzi...

Történt ez annak ellenére, hogy a házszabályi rendelkezések176 régebbi és 
újabb szövegváltozatai is világossá teszik e jogintézmény egyedüli funkció-
ját: „107. § (1) A zárószavazás megkezdése előtt módosító javaslatot lehet benyújtani 
bármely – korábban megszavazott – rendelkezéshez kapcsolódóan, ha a megszavazott 
rendelkezés nincs összhangban az Alkotmánnyal vagy más törvénnyel, a törvényjavaslat 
már megszavazott rendelkezésével, vagy a törvényjavaslat módosítással nem érintett valamely 
rendelkezésével”, illetve „107. § (1) A zárószavazás megkezdése előtt írásban – legkésőbb 
annak az ülésnapnak a megnyitása előtt huszonnégy órával, amely ülésnap napirendjén 
szerepel az adott törvényjavaslat zárószavazása – módosító javaslatot nyújthat be a) 

175 T/2224/6. számon.
176 46/1994. (IX. 30.) OGY határozat egyes házszabályi rendelkezésekről.
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bizottság, illetve országgyűlési képviselő bármely korábban megszavazott rendelkezéshez 
kapcsolódóan, ha a megszavazott rendelkezés nincs összhangban az Alaptörvénnyel, 
törvénnyel, a törvényjavaslat már megszavazott rendelkezésével vagy a törvényjavaslat 
módosítással nem érintett valamely rendelkezésével, illetve ha az egységes javaslat nem 
felel meg a jogszabályszerkesztés vagy a nyelvhelyesség követelményeinek (...)”

Vagyis a zárószavazás előtt módosító javaslat nem arra szolgál, hogy alap-
vetően új elem kerüljön be a törvénybe, hanem csupán egyfajta – a szöveg 
nyelvi (fogalmi) és alaki egységességét, koherenciáját biztosító korrekciós 
eszköz a parlament kezében.

A kérdéskörrel az Alkotmánybíróság is érdemben foglalkozott a 164/2011. 
(XII. 20.) AB határozatban. Ebben az Alkotmánybíróság megállapította, 
hogy a lelkiismereti és vallásszabadság jogáról, valamint az egyházak, val-
lásfelekezetek és vallási közösségek jogállásáról szóló 2011. évi C. törvény 
közjogi érvénytelenség miatt alkotmányellenes, amennyiben a T/3507/98. 
számú zárószavazás előtti módosító javaslat tartalmilag nagy mértékben átír-
ta a törvényjavaslatot, azaz benyújtása ellentétes volt a Magyar Köztársaság 
Országgyűlésének házszabályáról szóló 46/1994. (IX. 30.) OGY határozat 
107. §-ának (1) bekezdésével. „(…) a zárószavazás előtti módosító javaslat 
benyújtási lehetőségének a koherenciazavarra korlátozása a törvényhozási el-
járás ésszerűsége szempontjából azért is jelentős szabály, mert enélkül – illetve 
figyelmen kívül hagyása esetén – a törvényhozási eljárás legvégső szakaszában 
is sor kerülhet a törvényjavaslat koncepcionális, átfogó módosítására, amely 
gyakorlat a törvényhozási eljárás ezt megelőző szakaszainak részét képező, a 
megfontolt és minőségi törvényalkotást szolgáló biztosítékainak kiüresedését 
eredményezheti. Mindezek alapján az Alkotmánybíróság megállapítja, hogy 
a Házszabálynak a zárószavazás előtti módosító javaslatok benyújtására vo-
natkozó rendelkezése a demokratikus hatalomgyakorlás és a köz érdekében 
végzendő képviselői tevékenység garanciájának minősül, ezért megsértése olyan 
súlyos eljárási szabálytalanságnak tekintendő, amely a törvény részének vagy 
egészének közjogi érvénytelenségét idézi elő” – olvashatjuk a határozatban. 
„A törvény fogalmának az európai alkotmányos hagyományban hosszú ideje 
szükségszerű része a törvényhozás eljárása, közelebbről a törvényalkotási 
eljárás bizonyos tulajdonságai, amelyek a törvényt törvénnyé teszik. Ennek 
lényege a kötelezőként és érvényesként elfogadandó norma előzetes érvelő és 
nyilvános megvitatása” – fejtette ki az egyházügyi törvény közjogi érvényte-
lenségét kimondó AB-határozat kapcsán párhuzamos indoklásában Bragyova 
András alkotmánybíró. Szerinte a törvény „nem akármilyen jogszabály, hanem 
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a politikai képviseletben és így a közvélemény nyilvánossága előtt előzetesen 
igazolt norma”. „A törvényhozás fogalmi kelléke, hogy a törvényt az ország-
gyűlés vitával – érvek és ellenérvek megtárgyalása – fogadja el” – fogalmazott 
Bragyova. „Ha a vita minimális lehetősége is hiányzik (…), törvény érvényesen 
nem jöhet létre. Nem tekinthető alkotmányosan létrejött törvénynek olyan 
jogszabály, amelynek elfogadását nem is előzheti meg vita, amelynek helyes-
sége, elfogadhatósága mellett és ellen egyáltalán nem is hangozhattak el a 
törvényhozó szerv nyilvánossága előtt érvek”.

A korábbi gyakorlat változását eredményezheti az is, hogy Áder János 
államfő 2012. május 31-én visszaküldte a parlamentnek a médiatörvény 
módosítását (megelőzve az Alkotmánybíróság előtti esetleges eljárást). A 
2012. május 2-án hivatalba lépett új köztársasági elnök alkotmányos szem-
pontból kifogástalannak találta az államfő a médiatörvény módosítását, ám 
egy zárószavazás előtti módosító indítvány kapcsán kérdéses az Országgyűlés 
Házszabályának való megfelelés, s ennek eredményeképpen a törvény közjogi 
érvényessége: L. Simon László országgyűlési képviselő módosító javaslata 
ugyanis egy teljesen új szabályt illesztett a törvényjavaslatba. Hasonlóan 
járt el az államfő a járások kialakításáról, valamint egyes ezzel összefüggő törvények 
módosításáról szóló törvényjavaslathoz zárószavazás előtt benyújtott – és utóbb 
elfogadott – egyik módosító indítványt nyomán, melyet Kósa Lajos ország-
gyűlési képviselő nyújtott be, a szerencsejáték törvény (!) és a szervezett 
bűnözés elleni törvény (!) módosítására téve javaslatot. 2012 júliusáig az 
államfő – hasonló okokból – összesen öt törvényt küldött vissza, de tartalmi 
ok miatt még nem emelt kifogást.

5.4.6. A jogalkotás intenzitása és annak hatásai

5.4.6.1. Jogalkotás és fejlődéslélektan

A legtöbb modern pedagógiai iskola, illetve pszichológus (Maria Montessori, 
Rachel Cohen, Carl Rogers, Waldorf-iskola stb.) egyetért abban, hogy a tanu-
lási készség kialakulásában és a személyiség egészséges fejlődésében rendkívül 
nagy szerepe van annak, hogy a tanulás – bárminek az elsajátításáról is legyen 
szó – a gyermek egyéni ütemében történjen, azaz, az egyéni tanulás során 
minden gyermek a saját tempója szerint haladhasson. A gyermekek fejlődését 
genetikai adottságok, az érés sajátos törvényszerűségei, a sajátos szociokultu-
rális családi háttér, a spontán és tervszerűen alkalmazott környezeti hatások 
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együttesen határozzák meg, s e tényezők együttes hatásának következtében a 
gyermekeknek sajátos, életkoronként (életkori szakaszonként) és egyénenként 
változó testi és lelki szükségletei (valamint kapacitásai) vannak. Ennek ana-
lógiájára – hipotetikusan – felvethető, hogy a gyermek mintájára az államilag 
szervezett társadalom – és annak minden egyes csoportja – is rendelkezik 
olyan sajátosságokkal, melyek meghatározzák egyéni és közösségi tanulási 
(befogadási) képességeit, ennek lehetséges (ideális) módszereit és tempóját. 

Feltételezhető, hogy a társadalom – saját lehetőségeihez és készségeihez 
mérten – gyorsított ütemű, esetünkben jogalkotás útján történő tanítása 
gyengíti (gyengítheti) a szabályok megértésének és adaptálásának közösségi 
szintű képességét, illetve annak lehetséges mértékét. Ez a többségi társadalom 
tekintetében is feltételezhető, ám különösen igaz (lehet) a roma közösséghez tartozók 
esetében, amennyiben a szociokulturális sajátosságok, a „kommunikációs zárványokat is 
felhalmozó” szegregációs jelenség-összességek nyilvánvaló módon erősítik ezeket a hatásokat. 

Természetesen a gyorsított ütemű jogalkotás kontraproduktív, illetve 
diszfunkcionális hatásai nem csupán a jogszabályok címzettjei oldalán jelen-
hetnek meg, hanem már a jogalkotó oldalán, a jogalkotás folyamatában is: a 
szociálpszichológia által lenne igazolható az a feltételezés, hogy a jogalkotásra 
felhatalmazott entitások is rendelkeznek olyan objektív és általánosságban 
is megfogalmazható korlátokkal, melyek lehetetlenné – de legalábbis való-
színűtlenné – teszik, hogy a jogalkotás egy meghatározott sebesség felett 
alkalmas legyen a remélt célok maradéktalan vagy akárcsak jelentős mértékű 
realizálására (amennyiben a gyorsított jogalkotásból eredő hibák korrekci-
ója és az ezen hibák mennyiségével valamilyen módon korreláló politikai 
bizalom mértékének csökkenése jelentősen tompíthatja, sőt ki is iktathatja 
a jogalkotási produktumtól remélt társadalmi szintű előnyöket).

Az elmondottak természetesen állnak a jogalkalmazásra is: a jogszabályok 
hiányzó „ülepedési” ideje döntően befolyásolhatja a joghasználat színvona-
lát, illetve – szűkebben – az egyes hatósági jogértelmezések helytállóságát. 

5.4.6.2. Túl gyors jogalkotás avagy a gondolatnál is gyorsabb jogalkotás...

A túlontúl gyors jogalkotás tehát számos diszfunkció előidézője lehet; követ-
hetetlenné teheti a jogalkotás céljait, folyamatát, a létrejött szabály tartalmát, 
sőt komoly többletköltségeket is előidézhet.

A politikai szándékok jogi döntéssé transzformálásának gyorsasága 
személyi ügyekben is váratlan nehézségekhez vezethet, különösen, ha a 
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közjogi folyamat résztvevői nem ismerik a hatályos jogszabályok tartalmát... 
A 2010. évi XLIII., a központi államigazgatási szervekről, valamint a Kor-
mány tagjai és az államtitkárok jogállásáról szóló törvény korábbi 69. §-a 
szerint „a Miniszterelnökségen közigazgatási államtitkár nem működik, a 
Miniszterelnökségen működő helyettes államtitkár tevékenységét a Minisz-
terelnökséget vezető államtitkár irányítja és a Miniszterelnökség főosztályokra 
és osztályokra tagozódik”. A törvény értelmében tehát egy államtitkár lehet 
az intézményben. Ennek ellenére Áder János köztársasági elnök 2012. május 
29-én két személyt is kinevezett a Miniszterelnökségre államtitkárnak. Az 
Országgyűlés egy héttel később úgy korrigálta a helyzetet, hogy módosította a 
törvényt, Miniszterelnökséget vezető államtitkár kategóriája mellett bevezetve 
a Miniszterelnökségen működő államtitkár intézményét is... 

Példa az ötletszerű – azaz a pillanatnyi érdekeket a kiszámíthatóság elé 
helyező – jogalkotásra a felsőoktatásról szóló 2005. évi CXXXIX. törvény 
1. számú melléklete is, amelynek „Nem állami főiskolák” alcímét az egyes 
gazdasági tárgyú törvények módosításáról (!) szóló 2011. évi XCVI. törvény 
42. §-a változtatta meg. A változtatás alapjául egy egyházi főiskola megszűnése 
szolgált. A jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX. törvény 2. §-a (4) bekezdésé-
nek d) pontjai előírja, hogy a jogszabály megalkotása során meg kell felelni a 
jogalkotás szakmai követelményeinek is; márpedig ezek között – a korábbi évtizedek 
ezzel ellentétes gyakorlata ellenére is – kikerülhetetlen igényként rögzült, hogy 
a jogszabály címe és tartalma között legalább távoli logikai kapcsolat legyen...

A fentiek mellett azonban a „zaklatott” jogalkotásnak vannak/lehetnek 
bizonyos járulékos előnyei is. A hosszú évtizedeken keresztül azonos szövegű 
szabályozás – pl. a rendszerváltás előtt-után azonos tartalmú szabályok – 
esetében megvan az a veszély, hogy (azok számára, akik azok kialakításában 
nem vettek részt) elvesszen a szabály megalkotására okot adó elvek, erkölcsi 
szabályok, szokások ismerete és maga a szabály legyen a végső érv, ha úgy 
tetszik az érvelés kiindulópontja. Ehhez képest a permanens jogi forradalom álla-
potának, a – legalább átmenetileg – kevéssé kiszámítható viszonyoknak egyik járulékos 
előnye lehet, hogy szükségképpen kitermeli az állandóság, a letisztult érvelés és végső soron 
a mögöttes morális megfontolásokban való közmegegyezés iránti igényt. 

5.4.6.3. A „gyorsreagálású” jog létrejötte

A felgyorsult jogalkotás természetesen – legalább részben – a külső társa-
dalmi-gazdasági változások viharos sebességéhez való kényszerű igazodás 
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tényével is indokolható. Megjelenik pl. a blogger kategóriája, aki természetes 
személy léte ellenére egyszemélyes jogintézményként funkcionál, s akit a 
hagyományos jog kategóriái között még értelmezni sem lehet; akit a jog 
sem hatásában, sem tevékenységében nem képes letapogatni, korlátozni; 
legfeljebb felhasználni. A jogalkotó olyan jelenségekkel kerül szembe, me-
lyek hatásmechanizmusai gyakran nem is értelmezhetőek a hagyományos 
dogmatikai segédkategóriákon belül. 

5.4.6.4. A törvényesség szempontjának gyengülése

A magyar jogalkotás 2010 utáni teljesítményei között olyat is találunk, amely 
a magyar jogrendszer „állatorvosi lovaként” majdnem valamennyi – e kö-
tetben elemzett – „betegséget” egymaga hordozza. Ilyennek tekinthető az 
egyházügyi törvény is, amely valójában két törvény, hiszen az első kísérletet 
– a lelkiismereti és vallásszabadság jogáról, valamint az egyházak, vallásfe-
lekezetek és vallási közösségek jogállásáról szóló 2011. évi C. törvényt – az 
Alkotmánybíróság közjogi érvénytelenség miatt megsemmisítette (lásd az 
5.4.5. alpontot). A helyébe lépő, a lelkiismereti és vallásszabadság jogáról, 
valamint az egyházak, vallásfelekezetek és vallási közösségek jogállásáról 
szóló 2011. évi CCVI. törvény 2011. december 30-án került elfogadásra és 
2012. január elsején lépett hatályba. Az új jogszabály(ok) a legtöbb Magyar-
országon korábban bejegyzett egyházat – a törvény erejénél fogva - egyesü-
letté minősítette (minősítették) át.177 Ezen egyházak között számos romáknak, 
illetve romák által létrehozott – és egyházként nyilvántartásba is vett – szervezet volt, 
melyek kivétel nélkül elveszítették egyházi jogállásukat (ilyen volt pl. a Jézus Krisztus 
Magyarországi Roma Keresztény egyház is). A 2011. évi CCVI. törvény esetében 
ennek rendkívül komoly, azonnali pénzügyi következményei (támogatások, 
kedvezmények elvesztése, új kötelezettségek keletkezése) is voltak az egye-
sületté transzformálódott szervezetek vonatkozásában, s az év utolsó napja 
semmiképpen sem volt/lehetett (volna) elegendő a felkészülésre (pl. a dec-
emberi bérek kifizetése után keletkező adó-és járulékfizetési kötelezettség 
nyomán), illetve az új gazdasági működés kereteinek kialakítására. A 2011. 
évi C. törvénnyel kapcsolatban éppen ellenkező előjellel merült fel ugyanez a 
probléma, ugyanis a törvény nem rendezte érdemben a megszűnés (egyesü-
letté átalakulás) végső határidejét: a törvény 36. §-a alapján nem volt világos, 

177 Pl. a lelkiismereti és vallásszabadság jogáról, valamint az egyházak, vallásfelekezetek 
és vallási közösségek jogállásáról szóló 2011. évi CCVI. törvény 34. § (1) bekezdése.
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hogy 2012. január 1-e – azaz a törvény (ezen szakaszainak) hatályba lépése 
után – hány napja, esetleg hónapja lett volna az egyes szervezeteknek, hogy 
elhatározzák megszűnésüket [„a továbbműködésről nemlegesen nyilatkoz-
zanak” – ahogyan a törvényhely 1) bekezdése fogalmaz].

A vallásszabadság és általában a vallási tevékenység, illetve az egyházi jog-
állás feltételeinek szabályozása olyan kérdés, amely igen aktuális, s nem csupán 
egyes szaktudományok érdeklődése, de a legtágabban vett közérdeklődés is 
folyamatosan a témára irányul. Ezért is kell hangsúlyoznunk, hogy a magyar 
jogalkotás „kultúrhistóriájában” folyamatosan jelenlévő, hangsúlyos és „klas�-
szikus” hibák a két említett törvénnyel kapcsolatban is felvethetőek: 1) mind az 
előzetes, mind pedig az utólagos hatástanulmányok léte és mélysége kérdéses 
(különösen a végső, elfogadott szövegváltozatok tekintetében); 2) a szabályozás 
tárgya szerinti érintettek bevonására nem vagy csupán jelképesen került sor; a 
tételesjogi tartalom egy-egy elszigetelt – következésképpen ötletszerű – politikai 
döntés közvetlen eredményeként jelent meg. Az érdemi hatástanulmányok 
hiánya vélhetően arra a tényre vezethető vissza, hogy a korábbi, a lelkiismereti 
és vallásszabadság jogáról, valamint az egyházakról szóló 1990. évi IV. törvény 
európai összehasonlításban is kiugróan liberális, s emellett jól működő, letisztult 
jogalkalmazói gyakorlattal rendelkező jogszabály volt. Bár az új jogszabályok 
létrejöttének oka – a jogalkotó állítása szerint – a különböző visszaélésekkel 
szembeni fellépés volt, a hazai jogalkalmazó szervek ilyet (mármint visszaélést) 
jogerősen egy (!) alkalommal tártak fel 20 esztendő alatt. 

A jogszabály értékelése során tehát elöljáróban azt kell tisztáznunk, hogy 
a korábbi törvény, illetve az arra épülő, az egyházak nyilvántartásba vételével 
kapcsolatos problematikus gyakorlat és a finanszírozási visszaélések kezelése 
kizárólag új törvény útján volt-e lehetséges?

Tény, hogy az elmúlt húsz évben egyházak nyilvántartásba vételi eljárása 
teljesen formális (volt), leginkább azért, mert a bíróságok a kérelmezők nyi-
latkozatain, illetve az általuk benyújtott dokumentumokon túl nem végeztek 
érdemi vizsgálatokat: sem a dokumentumok tartalmának – azaz tényállításainak 
– valódisága, sem pedig a szervezetek létrejöttének tényleges okai és céljai tekin-
tetében. Azaz, amennyiben a benyújtott dokumentumok alapján felsejlett egy 
törvényes és legalább elemi vallási elemeket is rögzítő cél, úgy a nyilvántartásba 
vétel – az esetek döntő többségében – automatikusan megtörtént. Az alapvető 
konfliktushelyzet (dilemma) is ez volt: a jogalkalmazói gyakorlat szigorítására 
oly módon kellett volna sort keríteni, hogy ez ne sértse egyúttal a jogbiztonsá-
got, a kiszámíthatóság követelményét, illetve egyes lényeges jogok gyakorlati 
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érvényesülését. A jogalkotó az új törvénnyel megpróbálta egyetlen csapással 
átvágni a gordiuszi csomót: gyakorlatilag – némi leegyszerűsítéssel – a koráb-
ban elsődlegesen jogértelmezési kérdésként létező problémát áttranszformálta 
direkt pártpolitikai kérdéssé. Tény, hogy régebben a bíróságok „óvakodtak” 
attól, hogy a technikai jellegű feltételek meglétének vizsgálatán túl egyéb, pl. 
morális szempontokat is mérlegeljenek. Ettől a nehézségüktől a jogalkotó meg-
szabadította a bíróságokat, kérdés azonban, hogy az Országgyűlés szerepének 
közvetlenné válásával nem egy olyan rendszert hozott-e létre – mintegy az 
előbbi ellenpólusaként –, amely végletesen szubjektív, s napi politikával átitatott 
szintre emeli az új egyházak elismerésének „hatósági” feladatait.

Az újabb törvény 2012. január 1-je után keletkezett újabb magyar és nem-
zetközi szakirodalom178 is – a törvények megszületésének körülményein túl 
– döntően azt rója fel a törvénynek, hogy bár az egyházi jogállás megszerzését 
többé-kevésbé objektív követelményekhez kötötte a jogalkotó, az egyházi 
jogállás megszerzése tekintetében a végső szót kimondó 2/3-os parlamenti 
többséghez kötött döntések (az Országgyűlés támogatása esetén törvény, annak 
hiányában országgyűlési határozat) esetében nem lehet megállapítani, hogy azok 
milyen szempontok alapján, egyáltalán a törvényben megjelölt kritériumokra 
tekintettel születnek-e, s azokkal szemben jogorvoslatra sincsen lehetőség. 

A törvénnyel kapcsolatos visszásságok között kell említenünk, hogy a 
lelkiismereti és vallásszabadság jogáról, valamint az egyházak, vallásfele-
kezetek és vallási közösségek jogállásáról szóló 2011. évi CCVI. törvény 
módosításáról szóló 2012. évi VII törvény a korábbi 14-ről 27-re179 növelte 
a törvénnyel egyházzá nyilvánított vallási közösségek számát Magyarorszá-
gon, illetve ezzel párhuzamosan az Országgyűlés 66 korábbi egyház (vallási 
közösség) kérelmét határozattal elutasította.180 Tette ezt anélkül, hogy az 
igenlő vagy nemleges döntések indokairól az érintettek – hivatalosan – tu-
domást szerezhettek volna. 

Adott tehát két törvény, melyek:
a)	 szükségessége érvekkel nem kellően alátámasztott; 
b)	 létrejötte nem felel meg a jogalkotással szemben támasztott jogi és 

szakmai követelményeknek; c) esetében a kötelezettségek teljesítésének 
határideje nem értelmezhető, illetve alkalmatlanul rövid, 

178 David Baer: Two Open Letters from Hungary. Religion in Eastern Europe 2012/2. 15.
179 Egyes vallások esetében csupán gyűjtő elnevezés jelenik meg a mellékletben, így 
ténylegesen 32 egyházról beszélhetünk – a 27 elemű lista ellenére.
180 8/2012. (II. 29.) OGY határozat egyházkénti elismerés elutasításáról.
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c)	 esetében nem eldönthető, hogy milyen (politikai) szempontoknak kell 
megfelelnie az egyházi státuszt elnyerni igyekvő vallási egyesületnek, illetve 

d)	 melyek esetében hiányzik az állami döntésekkel szembeni hatékony 
jogorvoslat lehetősége, azaz a fellebbezési jog. 

5.4.6.5. Önmegsemmisítő jog

A jog „önnön felszámolását célzó” törekvései többféle módon is megnyi-
latkoznak, s ezen alpont három kiemelésére vállalkozik. Ezek a megoldások 
nem feltétlenül új jogtechnikai megoldások, de előfordulási és alkalmazási 
gyakoriságuk ma összehasonlíthatatlanul nagyobb, mint bármikor az elmúlt 
évtizedekben. 
a)	 Az első ilyen esetkör az, amikor a jogszabály maga állapítja meg előze-

tesen, hogy annak egésze vagy egyes rendelkezései tekintetében mikor 
következik be a(z időbeli) hatályvesztés.181 E-jelenség szükségszerű 
része egy kellőképpen rugalmas jogrendszernek, különösen, hogy ez 
az egyik leghétköznapibb technikája az egyes jogszabályokat módosító 
jogszabályok jogrendszerből történő „kiiktatásának”. Lényeges azonban, 
hogy a „deregulációs automatizmusok” mértéke maga is gerjesztője 
lehet a jog tényleges tartalmát illető bizonytalanságnak, s ezen keresz-
tül a jog iránti közbizalom csökkenésének is. E módosító rendelkezést 
tartalmazó jogszabályok ugyanis – több jogszabályt egyszerre módosító 
„salátatörvényekben” – gyakran kizárólag szakaszszámokat tüntetnek fel, 
s miután az ingyenesen hozzáférhető jogi adatbázisok csupán az adott 
napon éppen hatályos jogot tartalmazzák, komoly jogszabály-olvasási 
gyakorlat és szakterületi jártasság nélkül egyszerűnek tetsző ügyekben 
is rendkívül nehézkes lehet az állampolgár önálló szabályfeltáró tevé-
kenysége, mikor is azt próbálná megállapítani, hogy adott kérdésben 
(egyes rendelkezések későbbi hatálybalépése esetén) mi lesz a szabály 
2013. január 1-én vagy éppen egy évvel később...
Ilyen technikai deregulációt hajtott végre a már említett, egyes jogszabályok 
és jogszabályi rendelkezések hatályon kívül helyezéséről szóló 2007. évi 
LXXXII. törvény, illetve végrehajtási rendeletei is. Ekkor honosodott 
meg az a technika is, amely „folyamatba épített technikai deregulációként” 
vagy „önderegulációs” rendelkezésként lett ismert. Ennek lényege, hogy 
a módosító, illetve hatályon kívül helyező rendelkezéseket tartalmazó 

181 Lásd pl. a 2012. évi CXXIII. törvény 36. §-ának (4) bekezdését.
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jogszabályok – az alapjogszabályba való beépülésüket követő hatállyal 
– rendelkeznek önmaguk hatályon kívül helyezéséről. Egy ilyen rendel-
kezés tipikusan így néz ki: „E törvény a kihirdetését követő 8. napon lép 
hatályba, és a hatálybalépését követő napon hatályát veszti”. A technikai 
dereguláció alapja az Alkotmánybíróság 4/2006. (II. 15.) AB határozata 
volt, amelyben a testület megerősítette azt a jogalkotási elvet, amely szerint 
a végrehajtott módosító és hatályon kívül helyező rendelkezések hatályban 
tartása felesleges, mert az alaprendelkezésbe beépült rendelkezések miatt 
ezek a továbbiakban joghatást már nem váltanak ki. 
A felgyorsult jogszabályalkotás és az egyes jogszabályok rendelkezéseinek 
különböző időpontokban történő hatálybaléptetése ugyanakkor egy idő után 
meglehetősen bonyolult „önderegulációs” rendelkezéseket eredményezett, 
s az ezzel összefüggő hibalehetőséget is megnövelte. Ezt a problémát ér-
zékelte a jogalkotó, amikor az új Jat. előkészítésekor az említett technikai 
deregulációs megoldás továbbfejlesztése mellett döntött.182

Az új Jat. „automatikus deregulációs” rendelkezése – az egyes jogszabá-
lyokban végrehajtott deregulációt szükségtelenné téve – ex lege, a Jat.-
ból fakadó hatályvesztést mondott ki valamennyi módosító és hatályon 
kívül helyező rendelkezés tekintetében, amikor azok már beépültek az 
alapjogszabályba, és így végrehajtottá váltak.183 A megoldás előnye az 
említett bonyolult, többlépcsős technikai deregulációs rendelkezések-
ből fakadó esetleges jogalkotási hibák lehetőségének kizárása mellett a 
normagazdaságosság, tehát, hogy nem kell minden egyes jogszabályban 
külön rendelkezni a hatályon kívül helyezésről. Az automatikus dere-
guláció elve az Alkotmánybíróságnak a korábbi jogalkotási törvényt 
megsemmisítő határozatában foglalt – a módosító törvények kapcsán 
megfogalmazott – elvvel is egybevág: „e törvények tárgya egy másik 
törvény módosítása, így tartalmuk beépül a módosított törvénybe, ma-
guk a módosító törvények pedig rendelkezéseik hatálybalépésével el is 
tűnnek a hatályos jogból.”184

Az új Jat. hiányosságaként volt felróható, hogy ezt az új rendszert 
csak a rendelkezések szintjén vezette be, az ilyen módon lényegében 

182 Bodnár Eszter – Módos Mátyás: A jogalkotás normatív kereteinek változásai 
az új jogalkotási törvény elfogadása óta. Kodifikáció 2012/1. 37 
183 Uo. 
184 121/2009. (XII. 14.) AB határozat.
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kiüresített „jogszabály-csontvázakat” benne hagyta a jogrendszerben.185 
Az egyes törvényeknek és törvényi rendelkezéseknek a jogrendszer 
túlszabályozottságának megszüntetése érdekében szükséges technikai 
deregulációjáról szóló 2012. évi LXXVI. törvény ugyanakkor a klasszi-
kus kampányszerű dereguláció mellett továbbvitte az új Jat. megoldását, 
immár a teljes jogszabályokra is kiterjesztve az automatizmust.186 A Jat. 
12. § új (3) bekezdése szerint a kizárólag beépült és ezzel végrehajtottá 
vált módosító vagy hatályon kívül helyező rendelkezést, hatályba léptető 
rendelkezést, illetve az európai uniós követelményekre utaló rendelkezést 
tartalmazó jogszabály az utoljára végrehajtottá vált rendelkezése vég-
rehajtottá válását követő napon hatályát veszti. Ezzel 2012. augusztus 
1-től immár teljessé vált a rendszer. 

b)	 A második ilyen esetkör az, amikor az elfogadott, de még nem hatályos 
jogszabály egésze kerül hatályon kívül helyezésre, illetve – s ez a gyakoribb 
a vizsgált időszakban is – egyes rendelkezései kerülnek megváltoztatásra. 
Ezt a lehetőséget az új jogalkotási törvény 9. §-ának (2) bekezdése is 
kivételes lehetőségként szabályozza, kimondva, hogy „Ha a szabályozás 
célja másként nem érhető el, a jogalkotói hatáskörrel rendelkező szerv 
jogszabályban rendelkezhet úgy, hogy a kihirdetett, de még hatályba nem 
lépett jogszabályi rendelkezés a kihirdetett szövegtől eltérő szöveggel lép 
hatályba, vagy a kihirdetett, de még hatályba nem lépett jogszabály vagy 
jogszabályi rendelkezés nem lép hatályba”. A megoldás igen elterjedtté, sőt, 
általánossá vált, növelve a jog tartalmával kapcsolatos bizonytalanságokat.

c)	 A jogrendszer és a jogi rendszer végletekig erősített transzparenciájának 
egyik sajátos megnyilvánulása a legtágabban értelmezett „önmegsemmi-
sítő jog” jelensége, amely egyúttal a szimbolikus jogalkotás megjelenési 
formájának is tekinthető. A jogi rendszerek „önképéhez” nagy mértékben 
hozzátartozik a jogállami kritériumoknak való megfelelés, amelyek a 
gyakorlatban gyakran az átláthatóság, transzparencia, elszámoltathatóság 
értékeit is magukban foglalják. Ennek egyoldalú, abszolút értékként való 
erőltetése azonban meglepő következményekkel is járhat: A Nemzeti 
Adó- és Vámhivatal (NAV) végrehajtást indított saját maga ellen – de-
rül ki az adóhatóság által közzétett listából.187 Kíméletlenül behajtják a 

185 Bodnár Eszter – Módos Mátyás i. m. 38. 
186 Uo. 
187 Hermann Irén: Önkritikus önkontroll. Bekeményített a NAV. 2012/19. sz. 2012. 
05. 10. http://www.figyelo.hu/hetilap/20120509/onkritikus_onkontroll/ (2012. 07. 01.)
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köztartozásokat – határozta el a NAV 2011-ben, és 2010. április 1. óta a 
szervezet saját maga is szerepel az elmaradással rendelkező szervezetek 
listáján. „A hivatal gazdálkodásának mozgástere igen szűk, szinte napi, 
filléres gondokkal küzd a szervezet. Emiatt kivételesen előfordulhat, 
hogy keletkezik tartozása a NAV-nak is” – áll az adóhatóság nyilatko-
zatában. Mint hozzáteszik, a jogszabály alkalmazása alól nem kivétel a 
NAV sem, ezért amennyiben vele szemben végrehajtás indul, az ilyen 
eljárással érintett adózók interneten közzétett listájába is bekerülnek.
A kérdés csupán az, hogy mi történik majd, ha a tartozásait tartósan 
nem lesz képes megfizetni...

6. A magyar állam és a magyar közigazgatás átalakulása

6.1. Általános kérdések. A jó állam koncepciói

A jó állammal szembeni követelmények jelentőségét felnagyítja, szükséges-
ségét pedig kiemeli a válság ténye, s a válságból következő kezelési igények 
sürgető volta. Az alábbiakban tekintsük át egyrészt azokat a szempontokat 
és intézményeket, melyeket a válság idején sem adhat fel az állam, másrészt 
azokat a megoldásokat, melyek éppen a kihívások újszerűsége miatt váltak 
szükségessé; nem egy esetben eredeti, korábban nem létezett intézményeket 
is produkálva Magyarországon.

A klasszikus konzervatív megközelítés szerint az államnak mindenek-
előtt az a feladata, hogy a tekintély forrása legyen; a szabad gazdaság és a 
magántulajdon csak eszköz az intézményes rend megőrzéséhez, nem pedig 
önmagában vett cél.188 Minekutána nyilvánvalóvá vált, hogy bizonyos fel-
adatokat csak az állam tud betölteni, megalapozott az az álláspont, amely 
szerint még a „korlátozott állam” sem lehet gyenge állam. Miért is kell 
erősnek lennie az államnak – a neokonzervatív érvelés szerint? Elsősorban 
azért, hogy ellenőrizze és fenntartsa a piaci rendet. A piaci rend olajozott 
működése nem a természet ajándéka; folyamatos odafigyelést, és – szükség 
esetén – határozottságot igényel az államtól. E megközelítésben az állam 
kényszerítő erejének alkalmazását leginkább az legitimálja, ha azt a „szabad 
gazdaság védelmében” használják fel.189 Az új világrendhez és a globalizáció 

188 Roger Scruton: A konzervativizmus jelentése. Novissima Kiadó, Budapest, 2002. 39. 
189 Egedy Gergely: A neokonzervatív állam Thatchertől Cameronig. 
Politikatudományi Szemle 2010/3. 32. 
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kihívásaihoz alkalmazkodni kívánó, szellemiségét tekintve neokonzervatív 
államban a kormányzat a „welfare state” hagyományos prioritásait a nemzet-
közi arénában való sikeres helytállás kívánalmainak előnyben részesítésével 
cseréli fel. Vagyis az állam vezérlő elvévé a globalizációba való bekapcsolódás 
szándéka válik. Ez az állam azonban nem csak „elszenvedi” a globalizációt, 
passzív-deffenzív attitűdöt alakítva ki vele kapcsolatban, hanem maga is 
aktív részvételre törekszik.190 Ez az állam tudatosan szakít a köz szférájának 
és a piacnak a merev megkülönböztetésével – a kettő összekapcsolásá-
nak módjaiban azonban igen jelentős különbségek mutatkoznak az egyes 
alakváltozatok között. Meg kell jegyeznünk azonban azt is, hogy az imént 
említett aktivitás nem csak a nemzetközi aktorokhoz való igazodást, hanem 
szükségképpen bizonyos – ugyanezen aktorokkal szembeni – konfliktusok 
korábbinál élesebb felvállalását is jelenti/jelentheti. 

Az elmúlt 20-25 évet világszerte erőteljesen meghatározó és a 
neokonzervativizmussal párhuzamosan jelen lévő politikai ideológia és 
közgazdasági doktrína –, amit nevezhetünk neoliberalizmusnak, illetve 
„piaci fundamentalizmusnak” – többek között az állam társadalmi szerepét 
is átértelmezte. Ezen értelmezés szerint már a hetvenes években válságba 
jutott, a szociális szempontból jólétinek, gazdasági szempontból tervezőnek, 
beavatkozónak, vagy – az állami tulajdonú vállalatok révén – gazdálkodónak 
is nevezhető állam helyét a hatékonyabb „szabályozó állam” vette át. A 
szabályozó állam kevésbé a közvetlen jövedelemtranszferek, támogatások, 
illetve saját tulajdonú vállalatainak működtetése révén igyekszik a társadalmi 
és gazdasági jólétet növelni, hanem inkább azon intézményi, szabályozási 
feltételek megteremtésére törekszik, amelyek a piac – mint az úgymond 
leghatékonyabb allokációs mechanizmus – érvényesülését segítik. Ebben a 
megközelítésben a társadalmi jólét növekedése elsődlegesen a hatékonyság 
javulásának gyümölcseként volt értelmezhető.191 

Napjainkra – amint arra már utaltunk – az állam szerepével összefüg-
gésben határozottan megerősödtek azok a vélemények amelyek a (New) 
Public Management állam-koncepció és a neoweberiánus államelképzelések 
közül markánsan utóbbi mellett érvelnek; amennyiben azt állítják, hogy 
a költséghatékonyság, eredményvezéreltség stb. szempontjai, valamint az 
ezekből is következően az állam „leépítése”, „varázstalanítása”, illetve az 

190 Egedy i. m. 37. 
191 Boda Zsolt – Scheiring Gábor: A közszolgáltatások politikai értelmezéséről. 
Politikatudományi Szemle 2010/3. 45-46. 
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állami funkciók egyre nagyobb mértékben történő kiszervezése helyett egy 
erős(ebb) és aktív(abb) állam létrehozására kellene törekedni. A hetvenes 
évektől vált ugyanis egyre általánosabbá, hogy a különböző kormányzatok 
a jóléti szolgáltatások széles körét finanszírozták, de a tényleges szolgáltató 
tevékenységet már gyakran for-profit vagy non-profit szervezetekre bíz-
ták. Így átmenetileg lehetséges is volt a jóléti ellátás bővítése a bürokrácia 
érdemi növelése nélkül.192 Ezen új közmenedzsment sikerességéről már a 
nyolcvanas évektől eltértek a vélemények: egyesek csodaszernek tartották, 
míg mások rámutattak, hogy az új elmélet bevezetésével a legjobb esetben 
is csak a közintézmények költségeinek 3 százalékát lehet(ett) megspórolni.193

Az újabb megközelítések is lényegesnek látják a jogállamiság követel-
ményeinek fenntartását, illetve egyes hatékonysági szempontok további 
érvényesítését, ám elkerülhetetlennek látják a stratégiai gondolkodás és 
stratégiai tervezés elemeinek közpolitikába közpolitikába történő érdemi 
beemelését is. Az erősebb állam hívei – akik a good government és good governance 
vitában egyre határozottabban foglalnak állást előbbi fontossága mellett – 
azzal érvelnek, hogy az alapvető követelményként megjelenő átláthatóság, 
elszámoltathatóság és felelősség-vállalás is csak ott lehetséges, ahol a az állami és 
privát szféra közötti együttműködés alaposan újragondolt stratégiája jelenik 
meg – pl. a kiszervezések, PPP konstrukciók éles határokat elmosó bizony-
talanságával szemben. Magyarországon különösen sikertelennek bizonyult 
a PPP konstrukció: az Állami Számvevőszék Fejlesztési és Módszertani 
Intézete által készített tanulmányok világosan kimutatták, hogy a projektek 
megalapozásához a legtöbb esetben hiányzott a piacfelmérés, a megvalósí-
tás lehetőségeiről a hatástanulmány, sőt, nem készültek gazdaságossági és 
költség-összehasonlító számítások (!); a legtöbb konkrét konstrukció nem 
teljesítette a PPP beruházásokkal szemben támasztott – az állam érdekeit 
szem előtt tartó – elemi (klasszikus) elvárásokat sem, amennyiben egy ilyen 
beruházás során a megvalósítási (építési), a rendelkezésre állási és az üze-
meltetési kockázatot is a befektetőnek kell(ett volna) vállalnia.194

192 Lester M. Salamon: The rise of  the nonprofit sector. Foreign Affairs (1994) Vol. 
73, No. 4. 2.
193 Hosszú Hortenzia: Az állam szerepe a kormányzásban. In: Államszerep válság 
idején (szerk.: Hosszú Hortenzia – Gellén Márton), COMPLEX Kiadó, Budapest, 
2010. 51. 
194 Báger Gusztáv: A köz- és magánszféra együttműködésével kapcsolatos nemzetközi 
és hazai tapasztalatok. Állami Számvevőszék Fejlesztési és Módszertani Intézet, 
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A good governance elméletek kapcsán megkerülhetetlen annak rögzítése 
is, hogy ez az irányzat nem a nyugat-európai fejlődésből adódó gondokra 
reagál(t), hanem a fejlődő/felzárkózó világ számára felállított mesterséges 
követelményrendszer (volt), amelynek elsődleges célja a segélyezett államok 
támogatásfelvevő és -hasznosító kapacitásának növelése (volt), oly módon, 
hogy meghatározták az állam és a társadalom kapcsolatának „helyes” szabá-
lyozási módjait, a megfelelő piaci mechanizmusok bevezetésének kívánalmát, 
a nyugati demokráciákéval kompatibilis modell átvételét sürgetve.195 A good 
governance kifejezés ettől függetlenül a nyugati államok gazdasági fejlődési 
jellegzetességeinek leírási kísérleteiben is megjelenő konstrukció.196

A legkényesebb kérdés a jó kormányzás modelljeivel kapcsolatban az, 
hogy az eredmény vagy a folyamat felől értelmezzük-e a jó fogalmát; előbbi 
esetben ugyanis a közjavak elosztásában és a közjó érvényesítésében leghaté-
konyabb kormányzás lesz a jó kormányzás, ami viszont felveti, hogy hogyan is 
kezeljük a hatékony, de nem demokratikus modelleket, államalakulatokat (pl. 
Szingapúr).197 Ez a dilemma ma – a válságok által felerősített neoweberiánus 
koncepciók térnyerése mellett – különösen élesen merül fel, elsősorban a 
közérdek-magánérdek elhatárolásának feladatával összefüggésben. 

A jó kormányzás fogalomkörének leggyakrabban említett eleme a külön-
böző színtereken megjelenő demokratikus deficitek kezelésének programja; 
az Európai Bizottság által 2001-ben kiadott, „Jó kormányzásról szóló” 
dokumentum kibocsátásának is az volt a fő célja, hogy átalakítsa az EU 
kormányzati rendszerét annak érdekében, hogy a közös, és a közösségi po-
litikák koherenciája révén az Unió intézményrendszere közelebb kerüljön 
az európai polgárokhoz.198

6.2. A jó állam kísérletei Magyarországon 

A magyarországi rendszerváltás utáni két évtized (1990-2010) folyamatai két 
paradoxonnal is jellemezhetőek: 

Budapest, 2007. 63. 
195 Hosszú i. m. 53. 
196 Mark Bevir: Key Concepts in Governance. SAGE, Delhi, 2009. 95. 
197 Hosszú i. m. 53. 
198 Torma András: Hét tézis az EU és a tagállamok közigazgatása közötti 
kapcsolatról. In: Publicationes Universitatis Miskolcinensis, SECTIO JURIDICA ET 
POLITICA Tomus XXIX/2. Miskolc University Press, Miskolc, 2011. 325.



85

•	 A magyar gazdaság világpiaci integrálódása a hazai gazdaság egészének 
felzárkózása nélkül ment végbe.

•	 Az állam fokozatos gyengítése és az államháztartás érdemi reformjának 
elmaradása együttesen azt eredményezte, hogy terjedelmében nagy, de 
nem hatékony állam alakult ki. „Éjjeliőr államnak túl terjedelmes, jóléti 
államnak túl erőtlen lett a magyar állammodell. Ezt a modellt leginkább 
„fekvőrendőr államnak” lehetne nevezni, mivel szétterül a gazdaság 
és a társadalom számos területén, de éppen ott nincsen, ahol erejére, 
szervezőkészségére a legnagyobb szükség lenne; szándékát tekintve véd, 
de valójában inkább fékezi a folyamatokat, akadályozni akarja a rosszat, 
de végső soron átléphető, kikerülhető”.199

Megállapíthatjuk, hogy a privatizációra és kiszerződésre redukált „piaci 
fordulat” a XX. század legvégén és a XXI. század legelején Magyarországon 
nem eredményezett valódi versenyt. „A közintézményi monopóliumot sok-
szor magánmonopólium helyettesítette. A közszolgáltatások privatizációja 
kliensrendszer kialakulását eredményezte, a kiszerződés sokszor a korrupció 
növekedésének forrásává vált. (…) Így a közszolgáltatások hatékonyságát a a 
piaci mechanizmusok alkalmazása nem növelte jelentősen. Azt a közkeletű 
tételt, hogy a közszolgáltatásokban a magánvállalkozások hatékonyabbak, 
mint a közintézmények, eddig még a modern világban egyetlen országban 
sem igazolta a gyakorlat.”200 Ezen elképzelések beágyazódottságát erősítette, 
hogy a neoklasszikus közgazdaságtani felfogás szerint az államnak csak azon 
tevékenységek és szolgáltatások – például a honvédelem, az oktatás, a köz- és 
vagyonbiztonság, a környezetvédelem stb. – esetén kell közbelépnie, ahol a 
piac nem vagy nem tökéletesen működik. (…) A legújabb időkig Magyaror-
szágon is feltételezték, hogy az állam által teljesített feladatok nagyságukat 
tekintve kifejezetten másodrangúak a magánvállalatok által – a piac utasítá-
sainak megfelelően – végrehajtott feladatokhoz képest.201

Az állam „újrafelfedezése” természetesen szintén nem egy abszolutizál-
ható irány; amennyiben az állam minden feladatát a központi bürokrácia 
révén oldaná meg, nehezen tudná elkerülni a totális – és ami legalább ilyen 

199 Pulay Gyula: Az éjjeliőr államtól a fekvőrendőr államig. Merre tovább? Új 
Magyar Közigazgatás 2010/6-7. 29. 
200 Jenei i. m. 95-96. 
201 Csáki György: A fejlesztő állam – új felfogásban. In: Csáki György (szerk.): A 
látható kéz. A fejlesztő állam a globalizációban. Napvilág Kiadó, Budapest, 2009. 13-14. 
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lényeges, a kevéssé hatékony – állammal kapcsolatos kritikákat. Alapvetően 
ez az oka annak, hogy az állam által elismert, illetve felvállalt feladatokat a 
szubszidiaritás elvének megfelelően az állam csak részben oldja meg maga, 
s számos esetben a gazdasági és a civil szféra szervezeteire, illetve egyházi 
szervezetek segítségére támaszkodik. 

Az eddig elmondottakhoz nem szorosan kapcsolódó, ám lényeges tény, 
hogy elképzelhetőek az állami beavatkozásnak olyan formái is, amelyek a 
magánszférában élvezett autonómiát nem szűkítik, hanem – adott esetben 
– kibővítik. Tipikusan ilyen az oktatás, szociális és egészségügyi ellátás ki-
terjesztése, illetve központosítása, ha úgy tetszik államosítása. Mindhárom 
területen ezt az irányt látjuk megvalósulni Magyarországon a jelenlegi poli-
tikai elköteleződések és szabályozási törekvések alapján (lásd még később). 

Az állam institucionális sajátosságaitól (szervezeti rendszer, belső döntési 
folyamatok sajátosságai, érdekegyeztetési és konfliktuskezelési mechaniz-
musok jellemzői, az államapparátusban tevékenykedők külön érdekei, az 
állam rendelkezésére álló erőforrások stb.) is függ, hogy az állam képes-e a 
társadalmi viszonyok által szabott korlátainak fölébe emelkedni, s aktívan is 
részt venni azok alakításában. A válaszok jelentős részét ma az ún. fejlesztő 
állam címszava alatt találhatjuk a szakirodalomban.202 Sokáig széles körben 
elfogadott tudományos, illetve szakmai álláspont volt, hogy „Magyarországon 
a XXI. század kihívásaihoz igazodó, a gazdaság- és a társadalomvezérlést 
konzekvens stratégiatervezés alapján végző fejlesztő államra van szükség, 
amely önkorlátozó, de erőteljes”.203 Kovács Balázs már e tétel rögzítésekor 
utalt arra, hogy „a stratégiai tervezésen alapuló fejlesztéspolitika területét illetően mind 
az Európai Unió, mind pedig Magyarország válságban van. A stratégiai tervezés ugyanis 
nem megfelelően igazodik a kihívásokhoz, a készülő fejlesztéspolitikai dokumentumokat 
a társadalmi konszenzus hiánya jellemzi, s a hazai közigazgatásban a fejlesztéspolitikai 
szemléletű tervezés még mindig gyermekcipőben jár: a tervezést megalapozó stratégiák 
esetlegesek, s többnyire nem proaktív módon, hanem külső nyomásra, az európai uniós 
tagságból fakadó elvárások hatására készültek”.204 

Ma már az is kijelenthető, hogy az állam – fentebb leírt – tudatosan önkor-
látozó jellege nagymértékben csökkent, éppen a különböző válságok hatására. A 

202 A nemzetközi fejlesztéspolitikai stratégiakészítés gyakorlata, Kopint-Datorg Rt., 
Budapest, 2006, 9–32. 
203 Kovács Balázs: Fejlesztő állam a XXI. Században. Polgári Szemle 2006/4. www.
polgariszemle.hu/archivum (2011. 01. 01.)
204 Uo.
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fejlesztő állam aktuális problémái és perspektívái alapvetően a megváltozott 
világgazdasági környezet, a globalizáció következményeinek tekinthetőek. 
Napjaink világgazdasági viszonyai között különösen problémás, „mozgásban 
lévő” területek pl. az állami szubvenciók kiterjedt rendszerének fenntartása; a 
kereskedelmi és devizakorlátozások működtetése; a transznacionális társaságok 
behatolásának érdemi korlátozása, a külföldi befektetők tőkepiaci aktivitá-
sának korlátozása,205 illetve újabban a hitelnyújtás és -felvétel korlátozása.

Napjaink fejlődő országainak azon elsődleges célkitűzése, hogy polgáraik 
számára – nyugati minták hatására – „decens életszínvonalat biztosítsanak”206, 
ma már egyre kevésbé tartható, illetve csupán a fejlett világ szerepének és 
súlyának átértékelése mellett értelmezhető. Természetesen a világgazdasági – 
fejlett centrum országaihoz való fejlettségbeli – felzárkózás, a fejlődő országok 
súlyos belső egyenlőtlenségeinek számottevő csökkentése, a külgazdasági 
kapcsolatokból nyerhető haszon optimalizálása, a globalizáció előnyeinek 
kiaknázása és hátrányainak lehetséges enyhítése szempontjából a fejlesztő 
állam a harmadik évezredben is a legéletképesebb opció marad.207

A 2010 utáni magyar kormányzat jó állammal kapcsolatos elképzeléseinek 
egyik – a közigazgatáson is túlmutató – keretévé, folyamatosan megújuló és 
„frissülő” alapjává a Magyary Zoltán Közigazgatás-fejlesztési Program vált, 
amely a korábban is favorizált hatékonysági szemponttal egyenrangúvá tette 
a közigazgatás nemzeti jellegűvé formálására törekvést.208 

6.3. Az állam alakváltozása. A közfeladat-ellátás egyes elvi kérdései

2010 után az állam mozgástere azon keresztül is bővül(t), hogy a korábban 
önkormányzati fenntartásban működő, humán közszolgáltatásokat nyújtó 
– elsősorban egészségügyi és oktatási – intézmények törvényi rendelkezések 
útján (többségükben) átkerültek (illetve a közeljövőben átkerülnek) állami 
fenntartásba. 

Ezzel párhuzamosan a korábban szétszabdalt, viszonylag nehezen koor-
dinálható szakigazgatási rendszer centralizációja is zajlik; számos korábban 
önálló szakigazgatási szerv beintegrálódott a Kormány területi szerveként 

205 Csáki i. m. 31. 
206 Csáki i. m. 33. 
207 Uo.
208 Magyary Zoltán Közigazgatás-fejlesztési Program. A Közigazgatási és Igazságügyi 
Minisztérium kiadványa, Budapest, 2012. 5. 
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működő fővárosi és megyei kormányhivatalokba, illetve további lényeges – 
jövőbeni – változás, hogy a helyi önkormányzatok államigazgatási feladatai 
is fokozatosan átkerülnek az újonnan létrehozandó szervekhez; 2013. január 
1-én mintegy 80 hatósági ügytípus kerül át az önkormányzati jegyzőktől az 
új járási hivatalokhoz.

Az újabb felfogások szerint a szolgáltatásszervezés új megoldásait nem 
csak a külső feltételek és piaci anomáliák kényszerítik ki, hanem – ezeken 
túlmenően – a korábbi állami/önkormányzati intézmények hagyományosan 
alacsony hatékonysága is.209 Igen lényeges kérdés tehát, hogy a nem hagyo-
mányos szervezeti formák alkalmazása, ezen belül is a civil és forprofit 
szféra elemeinek bevonása (vagy éppen újbóli kiiktatása) milyen hatással van 
a közigazgatási szervezetrendszerre, a közfeladatok ellátására (figyelembe 
véve azt is, hogy a közszervezetek hagyományosan versenyt akadályozó, 
monopolisztikus vonásokkal is rendelkeznek). 

Veszélyezteti-e ezen szervezetek közreműködése a közigazgatási szerve-
zetrendszer egységét, áttekinthetőségét, stabilitását; ha igen, szükség van-e 
ennek ellenére a közfeladatok ellátásába történő bevonásukra? Olcsóbb-e a 
közfeladat-ellátás a forprofit és nonprofit szervezetek bevonásával? Nagy biztonsággal 
állíthatjuk, hogy néhány kivételtől eltekintve – nem! A bevonásnak számos esetben nem 
az az oka, hogy ez olcsóbbá – s ezen keresztül hatékonyabbá tenné – a közfeladat-ellá-
tást (szolgáltatásnyújtást), hanem éppen az a körülmény hogy a társadalom építésének 
és fenntartásának vannak bizonyos jogon túli, illetve jog által csak közvetetten befolyá-
solható mozzanatai, mint például a társadalmi szolidaritás tudatának és készségének 
megléte, az egyes intézmények – és íratlan normák – iránti bizalom, az összehangolt 
cselekvést megkönnyítő hálózatiság. Ezek a társadalmi tőke előállítása szempontjából 
még lényegesebbek is lehetnek, mint a jogalkotás eredményei és a finanszírozás feltételei. 
A hálózatisággal összefüggésben kiemelendő, hogy a kormányzás megújításának egyik 
hangsúlyos irányzata ma éppen azokat a hálózatokat helyezi a középpontba, amelyekre 
egyenesen a modern kormányzás központi jellemzőjeként tekint.210

Napjainkra Magyarországon is világossá vált, hogy a hagyományos ál-
lamigazgatási (közigazgatási) szervezetrendszeren belüli változtatások sehol 
nem oldották meg önmagukban a problémákat. A válasz tehát kettős; egyrészt 
folyik az állam újrafelfedezése (a közfeladatok katalógusának és a közfeladat-
ellátó kilétének újratervezése), másrészt a közfeladatok, különösen a köz-

209 Józsa Zoltán: Önkormányzati szervezet, funkció, modernizáció. Dialóg Campus 
Kiadó, Budapest-Pécs, 2006. 78.
210 Hosszú i. m. 52.
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szolgáltatások – a szűkebb közigazgatás keretébe és eszközrendszerébe nem 
sorolható – ellátása folyamatosan megújuló formájú, új típusú szervezetek, 
eszközök és módszerek révén valósul meg. A kép teljességéhez természe-
tesen hozzátartozik, hogy a 2008 utáni válságok nem kedveznek azoknak a 
– közelmúltban is – nagy népszerűségnek örvendő elképzeléseknek, melyek 
pl. a nagy létszámú intézményeken alapuló ellátási formák helyett ezek (kis)
közösségi alapú átalakítását, „kitagolását” tartják szerencsésnek, illetve több 
szempontból is szükségesnek.211 

Szűkebb témánk felől közelítve a kérdéskörhöz, indokolt lehet pl. az egyházak 
szerepének erősítése a vizsgált területen, adott esetben annak kimondásával, hogy a 
roma-pasztoráció közfeladat ellátásának (!) minősül, s ilyenként állami normatív vagy 
egyéb formájú támogatást (finanszírozást) is igényel. Az elmozdulás (támogatási rendszer 
átalakítása) ebbe az irányba még akkor is szükséges, ha tisztában vagyunk azzal, hogy 
az állami forrásokkal szükségképpen együttjáró ellenőrzési és egyéb tevékenység ellátása 
a tárgyalt feladat vonatkozásában majdhogynem lehetetlen.

S végül: hogyan lehet megítélni a mai magyar közigazgatás jellegzetességeit, 
illetve azt, hogy gyakorlatai mennyiben felel meg önnön célkitűzéseinek, illetve 
egyes objektív – adott esetben nemzetközi – összehasonlítások elvárásainak?

A programok újszerűsége, a használt kifejezések eredetisége nem igazolja önmagában 
azok helyességét: a Nemzeti Együttműködés Programja vonatkozásában is indokoltnak 
mutatkozik egy olyan összehasonlítás, amely arra kérdez rá, hogy a korábbi idősza-
kokhoz képest valóban számszerűen több egyeztetés zajlott-e, ezek érdemiek voltak-e, 
illetve bizonyíthatóan hasznosultak-e azok felvetései, meglátásai. Ugyanígy a stratégiai 
partnerség fogalmának megjelenítése a jogalkotásban való társadalmi részvételről szóló 
törvényben nem lehet öncél , vizsgálandó lenne, hogy ezen együttműködések miben többek, 
miben mások mint a korábbi alakszerű vagy alakszerűtlen együttműködések?

6.4. Az állam által kialakított és fenntartott normák új tartalmai

A vizsgált időszakban (2010 után) olyan – korábban gyakorlati elvárásként, 
illetve szabályként alig értelmezhető – fogalmak megjelenésének, (újra)éle-
désének, jogrendszerbeli helykeresésének és folyamatos kommunikálásának 
lehetünk tanúi, mint amilyen – egyebek mellett
a)	 a hazaszeretet, nemzeti elkötelezettség. A kormányzati szándékok és lehető-

ségek vizsgálata körében ez az egyik legizgalmasabb kérdés: miben lesz 

211 Jan Pfeiffer: A nagy létszámú intézményeken alapuló ellátási formák átalakítása 
Közép-Kelet-Európában. Esély 2012/3. 7-14. 
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más pl. a holnap közigazgatászának attitűdje és mitől lesz az; hogyan 
alakul ki a nemzeti elkötelezettség körében a kisebbségek iránti elkötelezettség? 
A megfelelő szellemiségű – és amellett felkészült – személyi állomány 
létrejöttének nyilvánvalóan az a feltétele, hogy kialakuljon egy olyan 
általánosan ismert, elfogadott és követett szabályrendszer, amely mo-
rális iránypontjai vonatkozásában megkerülhetetlen, azaz elsőbbséget 
élvez az ily módon másodlagos jelentőségű – ám létező – jogszabályi 
tartalommal szemben is. S amennyiben ez igaz, adja magát a következő 
kérdés: a jogszabályban megfogalmazott elváráson túl milyen további 
„összetevőkre” van szükség ehhez? 

b)	 az állami rangra emelt igazságérzet, amely abban is megnyilvánul, „ahogyan 
a társadalom tagjai értelmezik a politikai jelenségeket, illetve ahogyan 
mások tiltakozását elviselik” – állítja Takács Veronika Rawlsra hivat-
kozva. „A többség igazságérzetétől legyőzetve a kormányzat akár fel is 
adhatja, hogy védelmezze igazságtalan előnyeit. Az igazságérzet olyan 
hatalmas közösségi érték, amelynek megóvása sokak együttműködését 
kívánja”.212 A többségi társadalom értékrendjétől idegen, illetve azt 
„csekély fokban zavaró magatartások egy részét a közösségnek tolerálnia 
kell, illetve jogon kívüli eszközökkel kell felvenni ellenük a harcot”.213 
A közrendsértő magatartás közigazgatási jogi szankcióval való sújtása 
csupán akkor lehet indokolt, ha „nyilvánvalóvá válik, hogy a jogszerű 
magatartás biztosításának jogon kívüli eszközei elégtelenek”.214 A való-
ban kritikus pont az, amikor az elégedetlenség – a fennálló viszonyok 
szubjektív módon megélt „tűrhetetlensége” miatt – „anómia-szerűen” 
túllép az egyéni biztonság megfontolásain, s megszűnik az elvárásokhoz 
kapcsolódó kiszámítható következmények visszatartó hatása.
Rendészeti területen „hétköznapi közpolitikai kudarcnak” tekinthető az adott 
szakpolitika működéséből az érintettekre háramló lényeges és „strukturális” 
bizonytalanság, a szankciórendszer(ek) működésképtelensége, valamint a tömeges, 
nyilvánvaló és következmények nélküli jogsértések által keltett demonstrációs hatás” 
is.215 A 2010 utáni jogszabályváltozások és intézményi változások okai 

212 Idézi: Takács Veronika: A polgári engedetlenség mozgalma. Közpolitika XI. 
szám (2004), 6. 
213 Kántás Péter: A közrend elleni jogsértések természetéről c. doktori értekezés 
tézisei., Budapest, 2010. 4. 
214 Uo.
215 Hajnal (2008) 149. 
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között bizonyíthatóan nagy számban voltak/vannak jelen azok az igé-
nyek, amelyek a 2006-os politikai életbeli és utcai események nyomán 
fogalmazódtak meg, s melyek valamifajta kollektív igazságérzet kontúr-
jait is magukra öltöttek, a 2010-es választásokon földcsuszamlás-szerű 
FIDESZ-KDNP győzelmet hozva. 

c)	 a társadalmi szolidaritás. Nyilvánvaló, hogy a jogszabályok és egyéb nor-
mák legalább kielégítő mértékű érvényesülése – történeti és egyéb okok 
folytán – e területen is csak a tudatos és kezdeményező szolidaritás 
kialakulásának és fejlesztésének előmozdítása révén képzelhető el. Jelen 
írás következtetése, hogy a fejlesztő állam fogalmilag nem pusztán a 
különböző szolgáltatások (koncentrált) hozzáférhetőségének javítását 
és az egyes rendészeti funkciók optimálisabb ellátásának magasabb 
szintű tervezettségét, nyilvánosságát jelenti, hanem a társadalmi kohézió 
eszközeinek és intézményeinek a költségvetési racionalitást meghaladó 
prioritását (is). Ebben különösen jelentős szerepe van az egyes igazgatási területek 
hosszú távú szakmai elveinek, amennyiben csak ezek léte és kormányváltásokkal 
el nem törölhető érvényessége biztosíthatja a társadalmi méretekben is kiszámítható 
fejlődést. Egyúttal le kell számolnunk azzal a tévhittel is, hogy a jog válto-
zása szükségképpen társadalomalakító hatású tényező (is), amennyiben 
– visszautalva az előző gondolatra – kizárólag letisztult értékek folyamatos 
képviselete teszi lehetővé a valódi változásokat. 
Természetesen a jognak folyamatosan fel kell kínálnia azokat a saját 
eredményeit is, melyek a többségi értékeket világosan kommunikálják, 
hiszen „a demokrácia és a diktatúra, a helyes és a helytelen, a jó és a rossz közötti 
világos különbségtétel nélkül nem teremthető szilárd alapzat az alkotmányos rend 
biztonságos működéséhez” (Magyarország Alaptörvénye Átmeneti Rendel-
kezéseinek216 preambuluma). 

d)	 d) általában a természetjogias gondolkodás előtérbe kerülése (lásd részlete-
sebben a 4.1. alfejezetben, fentebb). 

Az iménti felsorolásban szereplő értékek és elvek esetében a legkomolyabb 
gyakorlati kihívás az a dilemma, hogy hogyan ültethetők át – egyes életviszonyok 
szabályozása körében – a gyakorlatba ezek az elvárások, illetve mi a teendő akkor, 
ha a tételes jog alkalmazandó szabályai szembe kerülnek ezen alapvetésekkel. 
Utóbbi kérdés úgy is megfogalmazható, hogy a jogállami konstellációban le-
hetséges-e – a jogalkalmazás, illetve a további jogalkotás során – értékek tudatos 

216 A további hivatkozásokban Aár. 
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képviselete a mindenkori hatályos szabályok ellenében? A 2010 utáni magyar 
jogélet több példát is kínál arra, hogy a kormányzatban vannak törekvések a 
kérdés igenlő megválaszolására is. A jelen munkában szereplő számos példa 
mellett csupán egy továbbit kiemelve: Szabó Máté ombudsman 2012 júliusában 
azt kifogásolta, hogy a a felsőoktatásba felvehető hallgatói létszámkeretet az 
EMMI217-ben nem a jogszabályi rendelkezéseknek megfelelően állapították 
meg. „A kormány vonja vissza a felsőoktatásban felvehető, államilag támogatott 
hallgatói létszámkeretről szóló döntését, és a létszámkeretre vonatkozó törvényi 
rendelkezésekkel összhangban rögzítse a 2012/2013-as tanév új belépőinek 
felsőoktatási létszámkereteit” - ezzel fordult a kormányhoz Szabó Máté, az 
alapvető jogok biztosa. Az ombudsman egy panaszbeadványhoz kapcsolódva, 
2012 júniusában hivatalból indított vizsgálatot a felsőoktatási intézményekbe 
felvehető hallgatók létszámkeretének nagyarányú csökkentése miatt. Arra jutott, 
hogy a jogalkotó nem tartotta be a hatályos felsőoktatási törvény garanciális 
rendelkezéseit, amennyiben azok kikötik, hogy a létszámkeret az előző évitől 
legfeljebb plusz-mínusz 10 százalékkal térhetne el. Mindezt az ombudsman kérdésére 
az oktatásért felelős államtitkár is elismerte, ugyanakkor ezzel összefüggésben a kormány 
stratégiai céljainak megvalósítására hivatkozott.

„Az alaptörvény külön is rögzíti, hogy a jogszabályok mindenkire, így az 
állami szervekre nézve is kötelezőek”- írja Szabó Máté. „A szakmapolitikai-
stratégiai környezetet meghatározó tényezők, illetve iránymutatások, célkitű-
zések megvalósítása során az állami szerveknek mindvégig a jogszabályok adta 
keretek közt kell eljárniuk. Az Alkotmánybíróság a hallgatói létszámkeretre 
vonatkozó szabályozás kapcsán, hasonló kérdésben kifejtett határozata 
az olyan jogalkotást törvénysértőnek tekinti, amikor nem a megalkotására 
felhatalmazó jogszabály rendelkezéseinek megfelelően határozzák meg egy 
alacsonyabb szintű norma tartalmát.” Mindezek alapján állapította meg az 
alapvető jogok biztosa, hogy a felsőoktatásról szóló törvény garanciális 
előírásai nem teljesültek a kormányhatározat megalkotása során, ami a jog-
államiság, valamint a jogbiztonság elvével és ezen keresztül a művelődéshez 
való joggal összefüggő visszásságokat okozott.

6.4.1. A közérdek új jelentéstartalmai

Az új értékek és fokozottan védendőnek minősített szempontok között 
kell említenünk a közérdek fogalmát is, amelynek kiemelkedő szerepe és 

217 Emberi Erőforrás Minisztériuma.
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tartalmilag is jelentősen megújult jelentése miatt indokolt önálló alfejezetben 
történő – katalógusszerű – bemutatása.

Bármely szervezet esetében – így az államra vonatkoztatva is – a működés 
„beépített Achilles-sarka” az a működési zavar, amely az egyéni (magán) 
érdekek közérdekkel vagy közösségi érdekkel szembeni elsőbbsége nyomán 
állhat elő.218 A korábbi – 2010 nyara előtti – magyar jogrendszert és az azt 
közvetítő intézmények működését vizsgálva bátran megállapíthatjuk, hogy 
az egyéni érdekek védelme számos vonatkozásban sokkal kifinomultabb 
és kézzelfoghatóbb (azaz a gyakorlatban is jobban érvényesülő) volt, mint 
a közérdek elvont és homályos védelme.219 Eme „egyensúlyzavar” akkori 
legszélsőségesebb példája a politikai (jogalkotási) korrupció,220 amelynek kórisme, 
hogy a piaci szereplők „írták” a törvényeket, amelyek érthetően közvetlen 
érdekeik kiszolgálására voltak hivatottak (pl. a Podolák–Fónagy-módosító 
esetében).221 Egyes hatékony lobbik olykor „túl is teljesítették az elváráso-
kat”; a magyar Országgyűlésben korábban nem volt elszigetelt jelenség, hogy 
komoly gazdasági (magán)érdekek érintettsége esetén két vagy több – szó 
szerint – azonos tartalmú javaslat, illetve módosító indítvány benyújtására 
került sor. A korábban legerősebbnek számító „villamosenergia-lobbi” révén 
volt olyan törvényjavaslat, amihez két – egymással szó szerint megegyező 
– módosító indítványt nyújtottak be, egyiket az akkor ellenzéki KDNP kép-
viselői, a másikat pedig az akkori kormánypárt, az MSZP egy képviselője.222 

218 Christopher Hood: The Art of  the State. Clarendon Press, Oxford, 1998. 25. 
219 A szakirodalom is rámutat arra, hogy a közérdek, közjó stb. fogalmai nem csupán 
jogilag plauzibilisek, illetve „ködösek”, hanem gazdaságossági és hatékonysági 
szempontból is. Lásd részletesebben: Tamás (2001) 309. 
220 Haász János – Magyari Péter: A pártok együtt számolták a kenőpénzt. 2010. 
március 22. http://index.hu/gazdasag/magyar/2010/03/22/a_partok_egyutt_
szamoltak_a_kenopenzt/ (2012. 04. 01.)
221 Egyes energetikai tárgyú törvények módosításáról címmel, ötvenhét paragrafust 
érintő csomagot nyújtott be közösen a parlamentnek 2009. november 20-án 
Fónagy János fideszes és Podolák György szocialista képviselő. A képviselők nagy 
többséggel hatvanhat perc alatt megszavazták a módosításokat. Szakértők szerint a 
2011 és 2015 közötti időszakra vonatkozóan a törvény 12,7 milliárd forinttal növelte 
az energiahivatal korábbi tervéhez képest az áram árát - az egyes erőműveknek járó 
támogatási kassza átrendezésével. 
222 Tóth István János (szerk.): Kormányzati kudarcok, járadékvadászat és korrupciós 
kockázatok a magyar villamosenergia-szektorban. BCE Korrupciókutató-központ, 
Budapest, 2010. 141-144.
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A közérdek védelmének főbb irányai Magyarországon – 2010 után:
a)	 közpénzügyek átláthatóbbá tétele és a közpénzek felhasználásával kapcsolatos 

további korlátok felállítása (lásd részletesebben lentebb, a 6.4.2. alpontban)
b)	 közérdek fogalmának kiterjesztése 

E körbe sorolható az olyan területek szabályozása (vagy mélyebb 
szabályozása), melyektől az állam korábban távol tartotta magát (vagy 
amelyeket kevésbé mélyen szabályozott). 
ba) Ilyennek tekinthető pl. a „bajba jutott devizahitelesek” állami esz-
közökkel történő támogatásának a közérdek terrénumán belülre utalása, 
párhuzamosan a pénzügyi szervezetek korábbinál átfogóbb szabályo-
zásával. Témánk szempontjából lényeges és egyúttal újszerű kísérlet a 
devizakölcsönök törlesztési árfolyamának rögzítéséről és a lakóingatlanok 
kényszerértékesítésének rendjéről szóló 2011. évi LXXV. törvény és a 
devizahitelek végtörlesztéséről szóló 2011. évi – az otthonvédelemmel 
összefüggő egyes törvények módosításáról szóló – új törvény, amelyek 
180 forintos frankárfolyamon és 250 forintos euróárfolyamon tették 
lehetővé a devizahitelek (vég)törlesztését. Az elképzelés(ek) törvénybe 
iktatása azt jelenti, hogy az állam visszamenőleges hatállyal felülírta a 
bankok és a hitelesek között létrejött korábbi magánjogi szerződéseket. 
Az egyik oldalon a pénzügyi stabilitás és a jogbiztonság követelménye áll, 
míg a másikon valamifajta közérdek körvonalai látszanak kibontakozni, 
amely a szerződéskötések utáni körülményekben beállott – és a vállalt 
kötelezettségek teljesíthetőségét nagy mértékben ellehetetlenítő – lénye-
ges, a jog által is relevánsnak jelzett változásokra tekintettel indokolja 
a korábbiakban szokatlan mértékű és mélységű állami beavatkozást. ); 
bb) közösségi értékek fokozott védelme
A magyar nemzeti értékekről és a hungarikumokról szóló 2012. évi 
XXX. törvény rögzíti elöljáróban, hogy sajátos gyűjtemények, a nemzeti 
értékek, illetve azok adatainak különböző szintű és jellegű gyűjteményei, 
ún. értéktárak jönnek létre, melyek a nemzeti értékek azonosításában, 
rendszerezésében, adataik nyilvántartásba vételében és folyamatos fris-
sítésében, gondozásában teremtenek új kereteket. 
bc) e körbe tartozik az egyes felelősségek tartalmainak pontosítása és 
részletező kifejtése is. Amint az az alábbiakban is látható lesz, a mai 
magyar jog az egyén, a szülő, a közösség, az önkormányzat és az állam 
stb. vonatkozásában is a korábbinál szélesebb körben jeleníti meg az 
állam szabályozási és szankcionálási igényét (pl. jogalkotással okozott 
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kár fogalmának bevezetése, szülővel szembeni elvárások szintjének 
emelése stb. révén). (lásd részletesebben lentebb)

c)	 alapvető jogok nem lényeges tartalmának korlátozása
ca) A közérdek kifejezésre juttatásának és a közérdekvédelmi mecha-
nizmusok erősítésének további formája, iránya az egyes alapvető jogok 
„nem lényeges tartalmának” fokozódó, közérdekre tekintettel történő 
korlátozása.223

Az állam fokozódó beavatkozására jó példa az ún. kolontári iszapka-
tasztrófa esete. 2010. október 4-én mintegy 700 ezer köbméter erő-
sen maró hatású, veszélyes iszap árasztotta el Devecsert, Kolontárt, 
Somlóvásárhelyet, Tüskevárt, Apácatornát és Kisberzsenyt, mert a 
közeli, magánkézben lévő ajkai timföldgyár vörösiszap-tározójának 
átszakadt az egyik támfala. A környezeti katasztrófa súlyosságát jelzi, 
hogy a kormány előbb kinyilvánította, majd – az Országgyűlés 2010. 
október 18-i döntése nyomán – 2010. december 31-ig meghosszabbította 
a veszélyhelyzetet Vas, Veszprém és Győr-Moson-Sopron megyében. 
Az államnak az említett eseményekre adott – egyik – normatív válasza 
nyomán A honvédelemről és a Magyar Honvédségről szóló 2004. évi CV. 
törvény – a környezeti veszélyhelyzettel összefüggésben alkalmazható 
rendkívüli intézkedések körében – a következő 197/A. §-sal egészült ki: 
„197/A. § (1) Gazdálkodó szervezet működése rendeletben – a (3) bekezdésben 
meghatározottak szerint – a Magyar Állam felügyelete alá vonható. (2) A Magyar 
Állam nevében az államháztartásért felelős miniszter vagy kormánybiztos jár el. 
(3) A (2) bekezdésben meghatározott személy a) áttekinti a gazdálkodó szervezet 
vagyoni helyzetét, b) jóváhagyja, ellenjegyzi a gazdálkodó szervezet vagyoni jellegű 
kötelezettségvállalásait, c) a rendkívüli intézkedés bevezetését előidéző helyzet köz-
vetlen elhárításával, illetve következményeinek enyhítésével összefüggésben dönt a 
gazdálkodó szervezet legfőbb döntéshozó szerve hatáskörébe tartozó ügyekben (…)” 
Lényeges megjegyeznünk, hogy az elfogadott törvény rendelkezéseit 
a már folyamatban lévő ügyekben is alkalmazni kell(ett). A törvény-
javaslathoz fűzött indokolás szer int annak célja az egyes gazdálkodó 
szervezetek tevékenységével összefüggésben felmerült katasztrófák 

223 A 22/1992. (VI. 10.) AB határozatban a testület állandó gyakorlatára hivatkozva 
kimondja, hogy „az alapvető jog korlátozása csak akkor marad meg alkotmányos 
határok között, ha a korlátozás nem az alapjog érinthetetlen lényegére vonatkozik, ha 
az elkerülhetetlen, azaz kényszerítő okkal történik, továbbá, ha a korlátozás súlya a 
korlátozással elérni kívánt célhoz képest nem aránytalan.”
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elleni hatékony fellépéshez, illetve azok káros következményeinek 
enyhítéséhez az eddigieknél hatékonyabb kormányzati beavatkozás lehe-
tőségének megteremtése volt. Ennek érdekében vált lehetővé, hogy – a 
korábbi, liberálisnak tekinthető jogkoncepción túllépve – az érintett gazdálkodó 
szervezetek működését, tevékenységét a Kormány döntése szerint az 
államháztartásért felelős miniszter vagy kormánybiztos felügyelje.
cb) A nemzeti köznevelésről szóló 2011. évi CXC. törvény 46. § (7) 
bek. alapján a tanuló jogainak gyakorlása során nem sértheti társai és 
a közösség érdekeit, a közösségi jogokat. A törvény szemléletére igen 
jellemző az a passzus, amely szerint a gyermek jogai gyakorlása során 
nem sértheti „a közösség érdekeit”. Ennek, a nem kifejtett érdeknek alap-
ján, akár az oktatásban való részvételhez, vagy az emberi méltósághoz 
való jog is egyoldalúan korlátozható. Hogy ez nem csak elvi lehetőség, 
jól mutatja, hogy a jövőben a tanköteles – adott esetben roma származású 
– tanuló is kitiltható lesz az iskolából.

d)	 a közérdek nemzeti érdekként történő definiálása 
Álljon itt csupán egyetlen példa (a számos lehetséges közül). A közszol-
gálati tisztviselőkről szóló 2011. évi CXCIX. törvény preambulumában 
a következőket olvassuk: „Az erős, de az indokoltnál nem nagyobb, a 
változásokhoz gyorsan és rugalmasan alkalmazkodni képes – a nemzeti 
érdekeket előtérbe helyező – állam olyan közszolgálatra alapozható, 
amely élvezi a társadalom közmegbecsülését, hatékony és költségtakaré-
kos, demokratikus, pártsemleges, törvényesen működik, tagjai korszerű 
szakmai ismeretekkel rendelkeznek, Magyarország érdekeit és a közjót 
pártatlanul és hazaszeretettel szolgálják. Célunk ezért, hogy előmozdít-
suk az erős nemzettudatra épülő és értékelvű közszolgálati tisztviselői 
hivatás megteremtését”224

6.4.2. A felelősség új koncepciói

A felelősség legáltalánosabban a társadalmi kapcsolatok szabályosságainak 
folytonos öntudatos elismerése, ennek megfelelő viselkedés; helytállás a ma-
gatartásért, annak a társadalmi kapcsolatokba való illeszkedéséért; és helytállás 
kötelessége a társadalomellenes (antiszociális) magatartásért.225 A korábbiakban 
már visszatérően elemzett – morális vonatkozású – kérdésektől nem elválasztható 

224 Kiemelés a szerzőtől (R. Á.)
225 Uo.
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a mai magyar jogrendszer következő jellegzetessége: a felelősség új, rendszerszerű 
koncepciója. Némi leegyszerűsítéssel a konzervatív és neokonzervatív paradigma 
kulcseleme a felelősség, sőt a „felelősség forradalma”, szemben a szabadságot 
abszolutizáló egyéb – korábban domináns – koncepciókkal.226

Ezen új felfogásban a polgár (adott esetben a roma állampolgár) elsősorban 
nem mint a jogosultságok és kimentési okok címzettje, illetve nem mint fo-
gyasztó dominál, hanem sokkal hangsúlyosabb a felelős állampolgárként történő 
megjelenítése (a jogszabályok elvárásaiban is), ami a különböző felelősségek 
korábbinál alaposabb, pontosabb és szankcionált definiálása révén történt 
meg az újabb jogszabályokban.

A szabályozás sajátossága, hogy törekvése szerint valamennyi lehetséges 
szinten és formában megjelenik, sőt, valamennyi színtéren, valamennyi 
életviszony körében tudatosan növeli az elvárásokat: pl. - amint arra már 
utaltunk - az állami felelősség körében az állam közfeladat-ellátásban játszott 
szerepének növelésén túl bevezeti a jogalkotással okozott kár fogalmát 
is. Noha elsősorban az állami szervek vonatkozásában értelmezhetőek a 
közpénzügyi tilalmak is, a piaci szervezetek vonatkozásában, a pénzügyi 
szektorban, az energiaszektorban, illetve a távközlési (telekommunikációs) 
szektorban 2010-ben, illetve azt követően bevezetett ún. különadók is e 
körben említhetőek. És ez az új jogkoncepció számos vonatkozásban pon-
tosítja az egyén felelősségét, az öngondoskodásra hajlamosításon túl is; pl. 
pontosabban definiálja a szülői felelősség tartalmát is. 

A kormányzati kapacitás szemszögéből is vizsgálva a kérdést, feltétlenül 
rögzítenünk kell, hogy az állami szerepvállalás kiterjesztésének esetleges 
negatív (anyagi) hatásait is oldhatja, ellensúlyozhatja a különböző felelősségi 
körök és szintek átfogó megerősítése. 

Tekintsük át az egyes felelősségi szférákat rendszerezetten is:

I. Állam felelőssége 

A fentebb már említett kolontári iszapkatasztrófával összefüggésben vált 
különösen sürgetővé az állam és szervei felelősségének áttekintése, újra-
gondolása és a korábbiaknál pontosabb rögzítése. Álláspontom szerint az 
állam felelőssége – általánosságban – legalább három – egymástól is nehezen 
elválasztható – vonatkozásban vethető fel: 

226 Barát Tamás: Felelősség – társadalmi felelősségvállalás. In: Társadalom, gazdaság, 
jog, politika. XXI. Század - Tudományos Közlemények, 2012 április (27.) 47. 
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a)	 a jogalkalmazó szervek mulasztása (kötelezettségek késedelmes teljesítése, 
illetve pl. nem vagy nem megfelelően elvégzett ellenőrzési, felügyeleti 
tevékenységért fennálló felelősség formájában, azon esetekben, ahol 
ennek volt jogszabályi alapja), tevése (hibás egyedi döntések); 

b)	 az elmaradt jogalkotásért, a hiányzó jogszabályokért, illetve a diszfunk-
cionális jogszabályi környezetért fennálló felelősség formájában.

c)	 a jogszabályok lététől és tartalmától független, azokon túli felelősség kér-
déseként: az államilag szervezett társadalomban a mindenkori főhatalmat 
megtestesítő entitások, intézmények és személyek többletfelelősségére 
utaló, egyfajta morális, erkölcsi felelősség létét vizsgálva. Ez utóbbiból 
következhet c1) a politikai felelősség(re vonás) vagy éppen c2) a kár-
enyhítésnek, kártalanításnak azon formája, amely nem jogszabályi alapú, 
azaz elsősorban a közösségi szolidaritás elemi elvárásaiból táplálkozik, 
az állami politika rangjára emelten.227

Az újabb magyar jogfejlesztés az állam felelőssége körében a következő 
pontosításokat hajtotta végre:
a)	 az állam által közvetlenül ellátott feladatok körének kiterjesztése.
b)	 kárfelelősség kiterjesztése (jogalkotással okozott kár): A Kodifikációs 

Főbizottság javaslataként összeállított Új Polgári Törvénykönyv 6:547. 
§-a vezeti be a „Felelősség jogalkotással okozott kárért” kategóriát a 
magyar jogba. 

c)	 a közpénzügyi felelősség kiterjesztése, pontosítása. 
ca) Az Alaptörvény N) cikke (1)-(3) bekezdéseiben a következőket 
olvassuk:
(1) Magyarország a kiegyensúlyozott, átlátható és fenntartható költségvetési gaz-
dálkodás elvét érvényesíti.
(2) Az (1) bekezdés szerinti elv érvényesítéséért elsődlegesen az Országgyűlés és a 
Kormány felelős.
(3) Az Alkotmánybíróság, a bíróságok, a helyi önkormányzatok és más állami 
szervek feladatuk ellátása során az (1) bekezdés szerinti elvet kötelesek tiszteletben 
tartani.
A (köz)pénzügyek növekvő állami befolyásolására és a kiszámítható - 
azaz felelős - állami működés irányába tett kísérletként értelmezhető az 

227 Rixer Ádám: A vörösiszap-katasztrófa miatti felelősség. In: Szécsi Gábor (szerk.): 
De iuris peritorum meritis 7 – Studia in honorem Endre Tanka. KRE ÁJK, Budapest, 2010. 
27–28. [a továbbiakban: Rixer (2010)]



99

új Alaptörvény 36. cikkének (4) bekezdése is, melynek értelmében „[a]z 
Országgyűlés nem fogadhat el olyan központi költségvetésről szóló törvényt, amelynek 
eredményeképpen az államadósság meghaladná a teljes hazai össztermék felét.”
cb) A közpénzek hatékony felhasználásának (pénzügyi) jogi biztosítékait 
rögzítő fontosabb törvények között kell említenünk (a vizsgált időszak 
újabb termékei körében) az államháztartásról szóló 2011. évi CXCV. 
törvényt, a közbeszerzésekről szóló 2011. évi CVIII: törvényt, továbbá 
a Magyarország pénzügyi stabilitásáról szóló 2011. évi CXCIV. törvény, 
illetve a nemzeti vagyonról szóló 2011. évi CXCVI. törvény.228

d)	 a felelősség terjedelmének kiterjesztése, illetve konkrét cselekvés előírása: 
da)Magyarország az egységes magyar nemzet összetartozását szem előtt 
tartva felelősséget visel a határain kívül élő magyarok sorsáért [Magyar-
ország Alaptörvénye D) cikk]229

db) A közpénzügyekkel (is) összefüggésben az Aár 29. cikkének (1) be-
kezdése a következő előírást iktatta be: „Mindaddig, amíg az államadósság a 
teljes hazai össztermék felét meghaladja, ha az Alkotmánybíróság vagy az Európai 
Unió Bírósága döntéséből az állam által teljesítendő olyan fizetési kötelezettség fakad, 
amelynek teljesítésére a központi költségvetésről szóló törvényben e célra előzetesen 
meghatározott összeg nem elegendő és a hiányzó összeg a kiegyensúlyozott költség-
vetési gazdálkodás követelményének sérelme nélkül a központi költségvetésről szóló 
törvényben más célra meghatározott összeg terhére sem pótolható, tartalmában és 
elnevezésében is kizárólag és kifejezetten az e kötelezettség teljesítéséhez kapcsolódó, 
a közös szükségletek fedezéséhez való hozzájárulást kell megállapítani.”

II. Többségi társadalom felelőssége

A világ (értsd: jogszabállyá transzformált közakarat, s annak letéteményese; a köz-
igazgatás), hajlamos arra, hogy a közérdeket (és a közjót) az egyéni döntések összegére 
és – különösen a rendészeti területeken – a devianciát nélkülöző állapot tényére redu-
kálja.230 A vizsgált téma esetében különösen veszélyes a rosszul értelmezett „tolerancia” 

228 Részletesebben lásd: Pfeffer Zsolt: A közpénzek hatékony elköltésének 
pénzügyi jogi biztosítékai. JURA 2012/1. 88-93. 
229 Ezen alaptörvényi rendelkezés természetesen nem hoz létre extraterritoriális 
hatást, illetve hatályt. Erre nézve lásd: Lóránt Csink – Balázs Schanda – András 
Zs. Varga (eds.): The Basic Law of  Hungary. A First Commentary. Clarus Press, Dublin, 
2012. 47. 
230 Rixer Ádám: Új közigazgatás - változó társadalom. Közigazgatási Szemle 2007/2. 
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abszolutizálása és végső célként való megjelenítése: a társadalom túlnyomó többségében a 
romákhoz való viszony csupán egy „eltűröm, elviselem, megpróbálok nem tudomást venni 
róluk” jellegű szervült reagálási attitűdben foglalható össze, ahelyett, hogy a proaktív 
tevékenységek és – amennyiben erre szükség van - az érdemi altruizmus egymással is 
versengő cselekedetei uralnák a társadalmi lét ezen szegmensét (is).

„A 20. század végére, úgy tűnik, az ‚elismerésért folytatott küzdelem’ 
a politikai konfliktus paradigmatikus formájává lépett elő. A nemzet, az 
etnikum, a ‚rassz’, a társadalmi nem, a szexualitás lobogója alatt harcba 
vonuló, egymással szemben álló különféle csoportok között a „másság 
elismerésének követelése” szít leggyakrabban küzdelmet. Ezekben a poszt-
szocialista konfliktusokban már nem az osztályérdek, hanem a csoportiden-
titás a politikai mozgósítás elsődleges közege. Az igazságtalanság már nem 
a kizsákmányolásban, hanem elsősorban a kulturális elnyomásban érhető 
tetten. Az igazságtalanság gyógyírját, és így a politikai küzdelem célját egyre 
inkább a kulturális elismerés kivívásában, és nem pusztán a társadalmi-gaz-
dasági újraelosztás megváltoztatásában keresik a kedvezőtlen helyzetben 
lévő csoportok.” – állítja Fraser231

E gondolatot továbbvive, ki kell jelentenünk, hogy – a roma-kérdéseben 
– nincs kibontakozás a többségi társadalom néhány prominensének aktív 
közreműködése nélkül. Olyan személyekre van szükség, akik többségükben 
nem politikusok, s az élet valamely közérdeklődésre számot tartó területén 
megkérdőjelezhetetlen teljesítményt voltak képesek felmutatni. Vajon ki lesz 
korunk új Széchenyije? Ki lesz az első, aki magánvagyonából jelentős mértékben 
áldoz a kérdésre?232

Az imént az állítottam, hogy nincs kilábalás a többségi társadalom képvi-
selőinek kezdeményező részvétele és személyes példamutatása nélkül. Eme 
kijelentés alapjául az a tény szolgál, hogy az organikus – önmagából kinövő 
– roma középosztály (értelmiség?) létrejötte és a teljes roma társadalom en-
nek nyomán meginduló önszerveződése továbbra is várat magára. A többségi 
társadalom ebben a tényszerű helyzetben kettős értelemben is felelős: 

29. [a továbbiakban: Rixer (2007)]
231 Nancy Fraser: Az újraelosztástól az elismerésig? Az igazságosság dilemmái a 
poszt-szocializmus korában. In: Rasszizmus a tudományban (szerk.: Kende Anna és 
Vajda Róza), Napvilág Kiadó, Budapest, 2008., 337.
232 Pl. Demján Sándor 2006. júliusában 8 milliárd forint értékű felajánlást tett 5 
évre a hátrányos helyzetben lévő hallgatók részére, valamint roma fiatalok tehetség-
gondozására, oktatására
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a)	 egyrészt történeti/politikai felelőssége van a romák mai helyzetéért, a 
II. világháború alatt és után (roma holokauszt, városokba kényszerítés, 
hagyományos mesterségek létalapjának megszüntetése, földosztásból 
történő kizárás stb.) történtek vonatkozásában. Ezzel a felelősséggel 
ma nehéz bármit is kezdeni, de ki kell mondani és ezt is tudomásul 
véve kell továbblépni; 

b)	 a kialakult helyzet sürgető, sőt kényszerítő volta nem teszi lehetővé a 
további késlekedést: a kulturális, politikai és egyéb tőkék magyarországi 
birtokosai kerültek lépéskényszerbe – történelmi felelősségünk elhárít-
ható, de megkérdőjelezhetetlen.

Különös felelőssége van a médiumoknak annak a folyamatos és domináns 
képnek a kialakításában, amely nem csupán érzelmekkel átitatott, túlfűtött 
és azonnali hatást remélő darabkákból áll össze, hanem az önmagukért és 
saját kisebbségéért is felmutatható tettekkel munkálkodó cigány emberek 
arcélét is tudatosan megjeleníti. A médiumok felelőssége, hogy a megismerve-
tájékoztatás logikájában a színes riport kizárólagosságát felváltsa a dokumen-
tum-film, sőt a nagyjátékfilm szükségképpen kifinomultabb lét-ábrázolása. 
Természetesen piaci és felettébb demokratikus körülmények között nem 
várható el a médiumoktól, hogy saját pillanatnyi érdekeik ellenében szerkes�-
szenek és finanszírozzanak műsorokat, de a szubvenciók átgondolt rendjével 
itt is változások érhetőek el. 

Meglepő, hogy a vonatkozó szakirodalomban a többségi és kisebbségi 
kultúrák közötti kommunikációra vonatkozó kutatások vagy a) hiányoznak 
vagy b) eredményeik nem hasznosulnak, vagy c) globális és üzleti meg-
fontolásokat előtérbe tolva pl. csupán az interkulturális memendzsment 
problematikáját233 hangsúlyozzák. 

Döntő szempont, hogy bár a roma-kérdés egyes elemei megjelenési 
igényüket tekintve erőteljesek és a legtöbb probléma megfogalmazásra is 
kerül(t), a teljes magyar társadalom vonatkozásában mégis kijelenthető, hogy 
jórészt hiányoznak azok az intézményesített és informális mechanizmusok, amelyek 
a társadalmi szolidaritás és részvétel gyakorlását, érdemi elsajátítását tennék lehetővé 
hazánkban. Farkas János utal arra, hogy „egy színdarab írójának nem nehéz 
beleírni a szerepkönyvbe, hogy „sírásók jönnek be a színpadra és 10 percig 
lekötik a nézők figyelmét”. Az instrukció egyszerű, de annál nagyobb az a 

233 Lásd pl.: Falkné Bánó Klára: Kultúraközi kommunikáció. Perfekt Kiadó, 
Budapest, 2008. 
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probléma, hogy hogyan és mivel lehet lekötni a közönség figyelmét? (…) 
az ügyek technológiájának megtalálása a legnehezebb feladat”.234 

III. Felelősség elmélyítése az önkormányzatokkal szembeni új elvárások révén

Az új önkormányzati rendszer alapelvei körében középponti cél a helyi 
közösségek felelősségének és önfenntartó képességének növelése, pl. az 
új közfoglalkoztatási rendszer vagy éppen a hitelfelvételek korlátozása és a 
működési hiány tervezésének tilalma révén.235 A tervek szerint a feladatfi-
nanszírozás törvényi bevezetése megszünteti azt a múltbéli gyakorlatot, hogy 
az önkormányzatok minden feladatot „kötelezőnek” tekintettek.

IV. Felelősség elmélyítése a nemzetiségi önkormányzatokkal szembeni új 
elvárások révén

A pénzügyi és gazdálkodási vonatkozásokban érvényesülő transzparenciát és valós 
elszámoltathatóságot megteremtő lépések között említhetjük pl. a nemzetiségi célú elő-
irányzatokból nyújtott támogatások feltételrendszeréről és elszámolásának rendjéről szóló 
– korábban már említett - 28/2012. (III. 6.) Korm. rendeletet, amely a korábbiaknál 
feszesebb pénzügyi elszámolási rendszert alapoz meg, a községben, a városban és a főváros 
kerületeiben működő nemzetiségi önkormányzatok, illetve a megyékben és a fővárosban 
működő nemzetiségi önkormányzatok feladatarányos támogatásaira vonatkozóan.

V. Közösségek felelősségének deklarálása, illetve erősítése

a)	 Magyarország Alaptörvényének Átmeneti Rendelkezései 4. pontja a 
következőképpen fogalmazza meg a mai magyar Országgyűlés (egyik) 
legnagyobb ellenzéki pártjának múltért való felelősségét: A demokratikus 
átmenet során jogi elismerést nyert Magyar Szocialista Párt a Magyar Szocialista 
Munkáspárt jogutódaként, a törvénytelenül felhalmozott vagyon örököseként, a 
diktatúrában vagy az átmenet során megszerzett illegitim előnyök haszonélvező-
jeként, valamint régi és az új pártot összefűző, a pártvezetést is jellemző személyi 
folytonosság okán osztozik mindazon felelősségben, amellyel az állampárt terhelhető.

234 Farkas János: A „szürke zóna”. Disputa Könyvek, Bp., 1992. 24.
235 Lásd bővebben Hoffman István: Átalakuló önkormányzati vagyon – az alkotmányos 
szabályok és a sarkalatos törvények tükrében. Jegyző és Közigazgatás 2012/3. 18-20. 
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b)	 Pl. szociális szövetkezetek236 erősítése révén a kisközösségi, kezdemé-
nyező öngondoskodásra hajlamosítás is egyre erőteljesebb irány (elem).

VI. Piaci szervezetek felelőssége

a)	 A piaci szervezetek társadalmi felelősség, illetve általánosságban a tár-
sadalmi felelősségvállalás témaköre egészen a közelmúltig leginkább a 
CSR-ra (Corporate Social Responsibility), azaz a szervezetek társadalmi fele-
lősségvállalásának felkapott témájára korlátozódott, s az is csak szűkebb 
értelmében volt használatos: a versenyelőnyt is kínáló adományozást, 
karitatív tevékenységet, illetve szponzorációt volt hivatva megjeleníteni. 
A piaci szervezetek felelősségének sajátos területe a kultúra és ezen 
belül is a sport támogatása. Magyarországon napjainkban a kultúra te-
rületén többcsatornás finanszírozási rendszer működik: a központi és 
önkormányzati költségvetési támogatások mellett – direkt és indirekt 
(pl. adókedvezmény) eszközök formájában – a mecenatúrából jelen-
tős szerepet vállalnak az üzleti és civil szféra szereplői is. Részletekbe 
menően nem feltárva a hatályos szabályzókat, egy rendkívül jelentős 
újdonság kiemelésére szorítkozom e körben: 2011. július 1-jétől vált 
alkalmazhatóvá az a jogszabályi rendelkezés, amely alapján a társasági 
adó hatálya alá tartozó társaságok, vállalkozók adójuk legfeljebb 70%-
ig terjedő mértékben támogathatják az ún. „látvány-csapatsportokat”, 
köztük a labdarúgást. 237 A támogatáson keresztül a magyar labdarúgás 
jelentős fejlesztési forrásokhoz jut. Természetesen nem kizárt, hogy ezen 
finanszírozási modell a legtágabban értelmezett kultúra egyéb területein 
is megjelenik majd a közeli jövőben.

a)	 A 2010 utáni magyar szabályozás a vizsgált körben a közteherviselés 
új – a korábbiakhoz képest kiegyenlítettebb, a valós pénzügyi eredmé-
nyekhez és lehetőségekhez igazodó – formáját teremtette meg, a 2010-
ben, illetve azt követően a pénzügyi szektorban, az energiaszektorban, 
illetve a távközlési (telekommunikációs) szektorban bevezetett ún. 
különadók révén (is). 

236 A részletes szabályokat lásd a szövetkezetekről szóló 2006. évi X. törvényben és 
a szociális szövetkezetekről szóló 141/2006. (VI. 29.) Korm. rendeletben.
237 Lásd részletesebben a társasági adóról és az osztalékadóról szóló 1996. évi 
LXXXI. törvény 22/C. §-át.
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VII. Egyéni felelősség szintjének emelése 

a)	 Öngondoskodásra késztetés, hajlamosítás. 
Az Alaptörvény O) cikke értelmében „Mindenki felelős önmagáért, képességei és 
lehetőségei szerint köteles az állami és közösségi feladatok ellátásához hozzájárulni”. 
Ez szorosan összefügg a sok évtizedes hamis közmegegyezések felszámo-
lásának szándékával is: e körben említhető, hogy az újabb szabályozásban 
– 2012 júliusától – a táppénz alatt is fel lehet mondani a munkavállalónak, 
ami megszünteti a táppénzbe menekülés – s ezen keresztül az állam általi 
eltartottság – sokévtizedes hamis gyakorlatát (közmegegyezését). 

b)	 Speciális (adott szerephez kapcsolódó) egyéni felelősség szintjének 
emelése. 
ba) pl. szülői felelősség szintjének emelése körében a családok védelméről 
szóló 2011. évi CCXI. törvény 9. § (3) bekezdésének g) pontja a szülői 
kötelezettségeként írja elő, hogy az [köteles] gyermeke felügyeletéről 
külön jogszabályban foglaltak szerint gondoskodni, amikor a gyermek 
éjszaka közterületen, szórakozóhelyen tartózkodik, illetve a (4) bekezdés 
értelmében a „szülő köteles a gyermekre tekintettel kapott támogatást 
a gyermek gondozására, nevelésére fordítani”.
bb) A közösség iránti speciális egyéni felelősség körében feltétlenül em-
lítendő sajátos eset, hogy a 2012 szeptemberében induló állami ösztön-
díjas vagy állami részösztöndíjas képzésekre felvett jelentkezők számára 
a támogatás elnyerésének feltétele, hogy aláírják a szerződést, amely a 
hallgató és a magyar állam nevében eljáró Oktatási Hivatal között jön 
létre. Ebben az állam azt vállalja, hogy a hallgató képzésének költségét 
részben vagy egészben átvállalja (állami ösztöndíj vagy állami részösz-
töndíj formájában), a hallgatók pedig azt, hogy oklevelét a megszabott 
időn belül megszerzik, és a végzés után 20 éven belül a támogatott idő 
kétszereséig itthon fognak dolgozni, azaz „elkötelezik magukat, hogy 
életük egy bizonyos szakaszában a magyar gazdaság számára is dolgoz-
zanak”. Ennek a sajátos, igen újszerű konstrukciónak a hátterében az 
a megfontolás áll, hogy az állam finanszírozza ezen hallgatók (majdani 
szakemberek) képzését, így az állammal, illetve a teljes közösséggel 
szembeni „kötelessége” és felelőssége a haszonélvezőnek, hogy munkája 
eredményeiből az őt támogató, „taníttató” közeget is részeltesse. 

c)	 Egyes múltbéli cselekményekért viselt felelősség megújítása: az emberies-
ség elleni bűncselekmények büntetendőségéről és elévülésének kizárásáról, 
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valamint a kommunista diktatúrában elkövetett egyes bűncselekmények 
üldözéséről szóló 2011. évi CCX. törvényben az Országgyűlés megerő-
sítette azon nemzetközi jogi elkötelezettségét, miszerint a nemzetközi 
jogban legsúlyosabban minősülő bűncselekményeket elévülhetetlennek 
tekinti, és a kommunista diktatúrában elkövetett és üldözetlenül maradt 
egyes bűncselekmények238 büntethetősége érdekében törvényt alkotott. 

Minden eddiginél élesebben merül fel a kérdés, hogy „miben is áll az a normatív kötelék, 
amely az embereket arra ösztönzi, hogy lojálisak legyenek a politikai közösségükhöz?”239 
A kérdés megválaszolásához ma már túl kell lépnünk a minimalista és in-
dividualista álláspontokon, amelyekben a politikai integrációnak pusztán 
instrumentális értéke van, azaz kizárólag az egyéni jó eszközeként jelenik 
meg,240 hiszen a legitim jogállami hatalom belső felhatalmazottsága – vala-
milyen mértékben és változatlanul – az önkéntes, természetes, szükségszerű 
alávetettségből ered, az alávetettek által történt/történő szabad elfogadott-
ságon alapul.241 A közösség tagjai, éppen ezen önkéntes alávetésük révén, 
felelősséggel tartoznak egymásnak a közösen elfogadott normák betartásáért, 
a társadalomban tanúsított jogkövető magatartásért. A régi jogelv szerint 
tartoznak „honeste vivere, neminem laedere, suum cuique tribuere”, azaz tisztességesen 
élni, mást nem sérteni, kinek-kinek a neki járót juttatni.242 A jó állam éppen ezt 
az egymás iránti felelősséget (is) hangsúlyozza az állam iránti lojalitás helyett (mellett).

238 A törvény alkalmazásában kommunista bűncselekmény: a kommunista 
diktatúrában elkövetett olyan bűncselekmény, amely az elkövetésekor hatályos 
büntető törvény szerint a törvény. mellékletben meghatározott bűncselekmény volt 
(szándékos emberölés, szándékos súlyos testi sértés minősített esetei, kényszervallatás, 
jogellenes fogvatartás, hűtlenség és felségsértés, illetve felségsértés a Magyar Állam 
területe ellen, valamint bűnpártolás a felsorolásban szereplő bűncselekményekkel 
kapcsolatosan), amelyet a pártállam nevében, érdekében vagy egyetértésével követtek 
el, és amely miatt a kommunista diktatúrában az elkövetővel szemben politikai okból 
nem indult büntetőeljárás. [3. § (1) bek.] 
239 Bódig Mátyás: Jogelméleti és politikai filozófiai reflexiók a közérdek 
problematikájáról. In: Szamel Katalin (szerk.): Közérdek és közigazgatás. MTA 
Jogtudományi Intézete, Budapest, 2008. 48. 
240 Bódig i. m. 49. 
241 Zlinszky János: A hatalomgyakorlás ellensúlya: Közigazgatási bíróság. In: Varga 
Zs. András – Fröhlich Johanna (szerk.): Közérdekvédelem – A közigazgatási 
bíráskodás múltja és jövője. PPKE JÁK – KIM, Budapest, 2011. 67.
242 Zlinszky i. m. 68. o. 
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6.5. Az állam intézményes átalakulása

Az állam szervezetének, illetve intézményesített, hagyományos elemeinek 
politikai-jogi szempontú elemzése szükségképpen veti fel a hatalmi ágak 
rendszerének áttekintését, akár egyes ágak vonatkozásában, akár pedig 
ezek „egymásra hatása”, finomhangolt kapcsolatrendszere tekintetében. E 
munka nem tekinti feladatának, hogy a fékek és ellensúlyok Magyarországon 
megvalósuló rendszerét, a hatalmi ágak szétválasztásának megvalósulását, 
eredményeit részletesen értékelje,243 összevetve azt a nyugati alkotmányjogban 
rögzített követelményekkel.244 Bár a jogrendszer jelentős átalakulása – vala-
milyen mértékben – egyúttal az állami intézményrendszer átalakulása is, jelen 
írás célkitűzései nem indokolják e struktúrák bemutatását. Ezen alfejezet 
„csak” a végrehajtó hatalom területén lezajlott egyes, kiemelt jelentőségű 
– 2010 után bekövetkezett – módosulások rögzítésére vállalkozik. Feltét-
lenül kiemelendő, hogy bár e munka visszatérően utal arra, hogy a vizsgált 
időszakban a teljes állami-politikai rendszeren belül az intézményes-jogi 
ellensúlyok (garanciák) száma és súlya némi csökkenést mutat, találunk 
ellenpéldákat is, melyek egy-egy kiemelt területen teremtenek, illetve újíta-
nak meg érdemi kontrollmechanizmusokat. Utóbbiak között említhetjük a 
Költségvetési Tanács245 vétójog-szerű hatáskörét is, amellyel kapcsolatban 
Magyarország Alaptörvénye 44. cikkének (3) bekezdése rögzíti, hogy „A 
központi költségvetésről szóló törvény elfogadásához (…) a Költségvetési Tanács előzetes 
hozzájárulása szükséges”. A Magyarország gazdasági stabilitásáról szóló 2011. 
évi CXCIV. törvény ehhez azt is hozzáteszi, hogy a költségvetés módosí-
tását tartalmazó törvényjavaslatok – amelyek a büdzsé bevételi vagy kiadási 
főösszegét megváltoztatnák, vagy a költségvetési hiány mértékét növelnék 
– is csak a Költségvetési Tanács előzetes hozzájárulása alapján bocsáthatók 

243 Természetesen Magyarországot sem kerülték el azok a viták, melyek pl. a média- 
és hírközlés-szabályozás területén működő szabályozó intézmények összevonásának 
vagy különtartásának tárgyában bontakoztak ki. Erre nézve lásd: Rozgonyi 
Krisztina: Hatóságok konvergenciája: össze vagy vissza? Infokommunikáció és jog 
2012/3. 127-128. 
244 Lásd pl. R. C. Van Caenegem: Bevezetés a nyugati alkotmányjogba. Magyar Közlöny 
Lap- és Könyvkiadó, Budapest, 2008. 33-45. 
245 A Költségvetési Tanács véleményt nyilvánít a központi költségvetésről szóló 
törvény tervezetéről, de véleményt nyilváníthat a költségvetés tervezésével, 
végrehajtásával, a közpénzek felhasználásával, továbbá az államháztartás helyzetével 
kapcsolatos bármely kérdésről.
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zárószavazásra. Ezen intézmény jelentőségét természetesen az adja, hogy 
2012-ben már előfordult, hogy a Tanács a fenti hozzájárulást megtagadta...

6.5.1. A magyar közigazgatás átalakulása

Magyarországon az állami szervek rendszerének, illetve feladat- és hatásköreinek 2010 
után bekövetkezett átalakulása a közigazgatásban a leglátványosabb. Tekintsük át 
a lényegesebb területeket: 

A magyar önkormányzati rendszer átalakításának folyamatában nagy 
jelentőséggel bír a 2012. december 19-én elfogadott, Magyarország helyi 
önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. törvény (a továbbiakban: 
Mötv.), amely 2012 és 2014 között három lépcsőben lép hatályba. A törvény 
alapvető célja egy modern, költségtakarékos, feladatorientált önkormányzati 
rendszer kiépítése, amely lehetőséget biztosít a demokratikus és hatékony 
működésre, ugyanakkor – a választópolgárok önkormányzáshoz való kol-
lektív jogait érvényre juttató és védendő módon – szigorúbb kereteket szab 
az önkormányzati autonómiának.246

Magyarországon a tanácsrendszer centralizáltságára adott válaszként a 
korábbi önkormányzati törvény247 gyakorlatilag önálló hatalmi ágat alkotott, 
minden település számára megadva az önállóságot, minimális központi 
ellenőrzés mellett. Ennek eredményeként az önkormányzatok működése 
nem lett hatékony, sok település eladósodott, a feladatellátás pedig alacsony 
színvonalúvá vált: „(…) az 1990-ben elfogadott önkormányzati törvény 
különösen a középszint szabályozása tekintetében járt kifejezetten negatív 
következményekkel.”248 

A jelenlegi változások alapján az önkormányzati közszolgáltatások 
kétharmada központosításra kerül, és részben megszűnnek az önkormány-
zatok államigazgatási hatáskörei. A jövőben tehát sokkal erősebb központi 
igazgatási kontroll fog érvényesülni.

Az egyik leglényegesebb változás a területi államigazgatás érdemi integ-
rációja, amely a magyar közigazgatás elmúlt húsz évének egyik legégetőbb 
problémájára kívánt választ adni: a területi államigazgatási szakigazgatási 

246 Dr. Bekényi József: Megújult a magyar önkormányzati rendszer. Jegyző és 
Közigazgatás 2012/1. 6. 
247 A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény
248 Pálné Dr. Kovács Ilona: A középszintű önkormányzás változó trendjei. Új 
Magyar Közigazgatás 2011/10. 25. o. 
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szervek nagyfokú szétaprózódásának tendenciáját az 1990 óta tartó időszak 
minden kormánya megpróbálta megállítani és megfordítani, ám a kísérletek 
2010 előtt minden esetben elbuktak, illetve töredékes eredményeket hoz-
tak.249 A 2002 utáni sikertelen regionalizációt követően a kormány területi 
szerveként működő közigazgatási hivatalok visszaszerveződtek a megyei 
szintre és a fővárosi és megyei kormányhivatalok 2011. január 1-jei létrejötte 
egy két évtizedes dezintegrációs folyamatnak vetett véget (lásd a fővárosi és 
megyei kormányhivatalokról, valamint a fővárosi és megyei kormányhivatalok 
kialakításával és a területi integrációval összefüggő törvénymódosításokról 
szóló 2010. évi CXXVI. törvényt). Az integráció 14 szervezetet (szervtípust) 
és ezen belül több mint 150 szervet érintett,250 már az első esztendőben 
komoly megtakarításokat is eredményezve. 

A centralizáció eszközeiként kialakított kormányhivatalok létrehozását 
követte a megyei önkormányzati intézmények konszolidációja: az állam 
2011-től átvállalta a megyei önkormányzatok által felhalmozott jelentős 
adósságállományt, illetve utóbb átvette a megyei önkormányzatok intéz-
ményeinek fenntartását. 2012 január elsejével pl. a fővárosi és a megyei 
kórházak már az EMMI (korábban NEFMI) által irányított központi hivatal, 
a Gyógyszerészeti és Egészségügyi Minőség- és Szervezetfejlesztési Intézet 
(GYEMSZI) fenntartása alá kerültek. 2012 május elsejéig az összes, aktív 
fekvőbeteg ellátást is nyújtó városi kórházat is átvette az állam, illetve 2013. 
január 1-jéig a városi kórházakat és a járóbeteg-szakrendelőket is átveszi. 
Ezek az egészségügyi intézmények szintén a GYEMSZI irányítása alá ke-
rültek/kerülnek. A többi – nem egészségügyi –.intézményt pedig a megyei 
intézményfenntartó központok, a Megyei Intézményfenntartó Központok 
(MIK-ek) integrálták. A mintegy 700 intézmény körébe tartoztak a költség-
vetési szervek, a gazdasági társaságok és közalapítványok. 

Rendkívül lényeges változások történtek/történnek a magyar közok-
tatásban is; amellyel összefüggésben a leggyakrabban említett kérdéskör a 
közoktatás központosítása, illetve quasi államosítása. Sokáig úgy tűnt, hogy a 
közoktatási intézmények teljes „államosítására” sor kerül majd, ám az újabb 
jogi szabályozás – a felelősségek és források megosztása révén - a teljes álla-
mosítás helyett visszahelyezi a működtetéssel (üzemeltetéssel és karbantar-

249 Virág Rudolf: Az államigazgatási feladat- és hatáskör-telepítés új rendszere – a 
járási rendszer kialakítása. Magyar Közigazgatás 2012/1. 11-12. 
250 Az összevonás az összesen 33 területi – részben megyei, részben regionális - 
államigazgatási szervnek nem egészen felét érintette. 



109

tással) kapcsolatos feladatokat az önkormányzatokhoz. Az állam képviselői 
az erőforrások kiszámítható felhasználását, a pedagógusok anyagi és egyéb 
természetű kiszolgáltatottságának csökkenését és a szakmai szempontok 
fokozottabb érvényesülését várják a 2012-ben életbe lépő új rendszertől.

A helyi-területi igazgatásban számos további, lényeges újdonság került 
bevezetésre: a központi állami szervek és a helyi önkormányzatok kapcso-
latában jelentős változás, hogy a korábbi – kevéssé szigorúnak tekinthető 
– törvényességi ellenőrzés rendszere helyett 2012-től az állami kontrollt 
jelentősen kiterjesztő ún. törvényességi felügyelet rendszere került bevezetés-
re.251 E kapcsolat körében külön ki kell emelnünk, hogy amennyiben a helyi 
önkormányzat nem alkotja meg a helyi rendeletet (amelynek megalkotására 
egyébként jogszabály kötelezi), úgy a fővárosi és megyei kormányhivatalok 
(!) pótolhatják az aktust. 

További változás, hogy míg a korábbi jogalkotó az államigazgatási 
feladatok, hatáskörök jelentős részének címzettjeként 1990-től kezdődően 
a jegyzőt nevesítette (aki a helyi önkormányzatok szerveként működött), 
addig a 2013. január 1-én létrejövő járások252 megvalósítják az államigaz-
gatási feladatok külön szervezetben való megjelenítését, a korábbinál vilá-
gosabban – szervezetileg is – elválasztva a kormányzati felelősségi körbe 
tartozó államigazgatási és önkormányzati felelősségi körbe tartozó helyi, 
önkormányzati feladatokat.253 A jegyzők államigazgatási hatósági jogkörei 
korábban folyamatosan bővültek, s ezt a növekedést nem mindig követte a 
szükséges pénzügyi források és egyéb feltételek rendelkezésre bocsátása.254

2013-tól 175 vidéki járási hivatal és 23 fővárosi kerületi hivatal alakul meg 
a kormányhivatalok kirendeltségeként. A járási hivatalokhoz kerülnek egyes 
– korábban az önkormányzat jegyzőjéhez tartozó – államigazgatási ügyek, 
valamint a fővárosi és megyei kormányhivatalok szakigazgatási szerveinek 

251 Magyarország Alaptörvénye 34. cikk (4) bekezdése – összhangban a Helyi 
Önkormányzatok Európai Chartájának 8. cikkével – vezette be a helyi önkormányzatok 
törvényességi felügyeletét 2012. január 1-jétől. Ennek részletes törvényi szabályait 
Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. törvény VII. 
fejezete tartalmazza. 
252 A járások kialakításának koncepcionális elveiről a Kormány az 1299/2011. (IX. 
1.) Korm. határozatával döntött.
253 Virág i. m. 15. 
254 Dr. Szekeres Antal: A jegyző államigazgatási hatásköreinek változása. Jegyző és 
Közigazgatás 2012/3. 5. 
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helyi szervei is.255 A jegyzőktől a járásokhoz kerülnek át pl. az okmányügy-
intézéssel kapcsolatos feladatok (ide tartozik a lakcímnyilvántartás, útlevél-
igazgatás, gépjármű-nyilvántartás), az idegenrendészeti feladatok, a gyámügyi, 
gyermekvédelmi feladatok, a szociális igazgatás azon része, amelyben nincs 
egyedi mérlegelési jogköre az önkormányzatnak, és a környezetvédelmi fel-
adatok döntő többsége; ehhez képest a jegyzőnél marad a hagyatéki eljárás, 
az anyakönyvi ügyintézés, az elsőfokú építéshatósági feladatok, az ipar- és 
kereskedelmi engedélyezés, a szociális igazgatásnak az a része, amely nem 
alanyi jogon járó juttatásokhoz kötődik, a helyi adóigazgatás és pl. a parlagfűvel 
kapcsolatos feladatok.256 Lényeges azonban megjegyeznünk, hogy a feladat- és 
hatáskörök átrendezése a járások kialakításától függetlenül is zajlott/zajlik, 
elegendő itt példaként utalnunk arra, hogy a szabálysértési feladatok 2012. 
április 15-től a jegyzőktől a fővárosi, megyei kormányhivatalokhoz kerültek. 
A járási hivatalokban – a törzshivatalok mellett – a következő szakigazga-
tási szervek fognak működni: járási gyámhivatal, járási állategészségügyi és 
élelmiszer-ellenőrző hivatal, járási földhivatal, járási munkaügyi kirendeltség, 
illetve népegészségügyi szakigazgatási szerv. 

Az államigazgatási feladatokkal együtt a járási hivatalok átveszik a pol-
gármesteri hivataloktól a jelenleg e feladatokkal foglalkozó köztisztviselőket 
úgy, hogy azok jogviszonya kormányzati szolgálati jogviszonnyá alakul át. 
Rendkívül jelentős fejlemény, hogy a járások nemcsak a munkatársak, ha-
nem a feladatellátáshoz szükséges ingó és ingatlan vagyont is átveszik, az az 
állam ingyenes használatába kerül, a vagyonkezelő pedig a kormányhivatal 
lesz. E kérdéshez tartozik, hogy Magyarország Alaptörvénye 38. cikkének 
(1) bekezdése értelmében az állam és az önkormányzatok vagyona nemzeti 
vagyon. Az Országgyűlés 2011-ben sarkalatos törvényként fogadta el a 
nemzeti vagyonról szóló 2011. évi CXCVI. törvényt (Nvtv.), és ezzel olyan 
egységes jogi szabályozása lett az önkormányzati és az állami vagyonnak, amire 
egészen eddig nem volt példa Magyarországon, s amely egyúttal lehetővé 
tette az önkormányzatok vagyonának ilyetén „elvonását” is. Hoffman István 
szerint „A korábbi erős alkotmányos védelem helyett a feladatellátáshoz 

255 A változások részleteire nézve lásd még a A járások kialakításáról, valamint egyes 
ezzel összefüggő törvények módosításáról szóló 2012. évi XCIII. törvényt, melyet az 
Országgyűlés 2012. június 25-én fogadott el. 
256 Részletesebben lásd a helyi önkormányzatok és szerveik, a köztársasági 
megbízottak, valamint egyes centrális alárendeltségű szervek feladat- és hatásköreiről 
szóló 1991. évi XX. törvényt
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kötöttséggel az önkormányzati vagyon egyfajta célvagyonná vált, amely a 
feladat- és hatáskörök megváltoztatásával együtt „mozog”, azaz a feladat 
telepítésének megváltoztatásával a vagyoni helyzetben is jogszerű változás 
állhat be – anélkül, hogy ezzel bármilyen kötelező kártalanítási igény jelent-
kezne [az önkormányzatok felé].257

A tényleges ügyintézésre a járási hivatalok részeként működő, az egész 
országban egységesen hétfőtől péntekig 8 órától 20 óráig nyitva tartó 
kormányablakokban vagy a településre kirendelt ún. ügysegéd által lesz 
lehetőség 2013. január 1-től. Lényeges, hogy ebben a rendszerben az ügyfél 
nem csupán a járásszékhelyen intézheti ügyeit, hanem minden olyan tele-
pülésen is, amely korábban okmányirodát működtetett. Az új rendszerben 
a kormányablakoknál (mintegy 300 integrált ügyfélszolgálatnál) az ügyféllel 
közvetlenül kapcsolatba kerülő közszolga főszabály szerint nem fog részt 
venni a nem azonnal elintézhető ügyek érdemi elintésében, s ennek megfe-
lelően a nála benyújtott kérelmek stb. tényleges elintézésére az ügy tárgya 
szerinti szakigazgatási szerveknél kerül sor. Ez természetesen nemzárja ki 
azt a lehetőséget, hogy az ügyfél közvetlenül is kapcsolatba kerüljön ügye 
tényleges intézőjével, de a tervek szerint tovább gyorsítja az ügymenetet. 

6.5.1.1. A közigazgatás átalakításának egyes elvi kérdései - általánosságban

A fenti lényeges változások ellenére is rögzítenünk kell, hogy a közigazgatási 
jog irodalmában az elmúlt évtizedekben leghangsúlyosabbnak tűnő kérdé-
sek (Magyarország közigazgatási területbeosztása; régió-megye-kistérség; 
központi közigazgatás szintjei és szervtípusai stb.) legalább részben álkér-
dések, amennyiben egy kétgyermekes családban is lehet kritikus a lemenők 
helyzete, ugyanakkor egy közös háztartásban élő négy generációs család is 
kiváló érzelmi, lelki és fizikai fejlődést, kiteljesedést tud biztosítani tagjai 
számára. Ahogyan egy családban a tagok egyéni sikerességének lehetőségét, 
úgy a különböző közigazgatási szintek és egységek funkcióérettségét is a jó 
feladatmegosztás és a közöttük lévő egyedi viszonyokat meghatározó letisz-
tult eljárásrend, valamint megismerhető, tudatos és emocionális elemeket is 
magában foglaló kapcsolatrendszer garantálhatja. Ebben a megközelítésben 
sokkal lényegesebb kérdés, hogy pl. a közszerződések, illetve közigazgatási 
szerződések megnyugtató szabályozására, a közbeszerzések átfogó ren-
dezésére, a korrupcióval szembeni további garanciák kiépítésére stb. sor 

257 Hoffman i. m. 20. 
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kerül-e; azaz kialakulnak-e azok a fundamentális jelentőségű intézmények, 
amelyek valóban elbírnak egy akárhány emeletes – s bizonnyal eklektikus 
stílusú – épületet. 

Bár az uniós jog elsődleges forrásaiban csupán kivételesen találunk olyan 
kifejezett rendelkezést, amely a tagállamok államszervezetére és azon belül 
közigazgatási struktúrájára, működésére írna elő direkt szabályokat, kétség-
telen, hogy „folyamatosan, széleskörűen és egyre erőteljesebben hatással 
van rá: az acquis communautaire, azaz a közösségi vívmányok útján mintegy 
implicite, az uniós jog, éspedig elsősorban az EUSz 4. cikk (3) bekezdése258 
révén pedig expressis verbis is”, amennyiben utóbbi az uniós jog érvényesíté-
sének követelményét (eredménykötelmét) fogalmazza meg, amit nem értel-
mezhetünk másként, minthogy a tagállami közigazgatásnak megbízhatónak, 
átláthatónak és demokratikusnak kell lennie.259 A fenti – családi – példát 
továbbvive hangsúlyoznunk kell a „személyes példaadás” jelentőségét is, ami 
a vizsgált körben az EUMSz 197. cikkében került rögzítésre, az igazgatási 
együttműködés címszava alatt.260

A helyi-területi igazgatás átalakítása körében is nyilvánvaló, hogy pl. az önkor-
mányzati rendszer kereteinek megváltoztatása csak az államszervezet más elemeinek 

258 EUSz 4. cikk (3) Az Unió és a tagállamok a lojális együttműködés elvének 
megfelelően kölcsönösen tiszteletben tartják és segítik egymást a Szerződésekből 
eredő feladatok végrehajtásában.
A tagállamok a Szerződésekből, illetve az Unió intézményeinek intézkedéseiből eredő 
kötelezettségek teljesítésének biztosítása érdekében megteszik a megfelelő általános 
vagy különös intézkedéseket.
A tagállamok segítik az Uniót feladatainak teljesítésében, és tartózkodnak minden 
olyan intézkedéstől, amely veszélyeztetheti az Unió célkitűzéseinek megvalósítását. 
259 Torma i. m. 317. 
260 EUMSz 197. cikk
(1) Az uniós jog tagállamok általi eredményes végrehajtását – ami az Unió megfelelő 
működése szempontjából elengedhetetlen – közös érdekű ügynek kell tekinteni.
(2) Az Unió támogathatja a tagállamok azon erőfeszítéseit, amelyek az uniós jog 
végrehajtásához szükséges közigazgatási kapacitásaik javítására irányulnak. Az ilyen 
fellépés különösen az információk és a köztisztviselők cseréjének megkönnyítését, 
valamint a képzési programok támogatását foglalhatja magában. Az ilyen támogatás 
igénybevételére egyik tagállam sem kötelezhető. Az e célból szükséges intézkedéseket 
rendes jogalkotási eljárás keretében elfogadott rendeletekben az Európai Parlament 
és a Tanács állapítja meg, kizárva azonban a tagállamok törvényi, rendeleti vagy 
közigazgatási rendelkezéseinek bármilyen harmonizációját.



113

megújításával együtt, továbbá a nagy ellátórendszerek reformjával261 összefüggésben 
teljesedhet ki, azaz a teljes rendszer valamennyi elemének – egymásra tekintettel is 
történő – átgondolása hozhat tartós eredményt.262

6.5.1.2. A rendészet átalakulásának egyes elvi kérdései

Nem lenne teljes az áttekintés a mai rendészet főbb elvi és intézményes kérdéseinek 
felvázolása nélkül, különösen, hogy a közigazgatás mindenkori diszfunkciói, manifesz-
tálódott működési zavarai általában e területen válnak a legnyilvánvalóbbá, s egyúttal a 
változtatásra irányuló kísérletek is itt méretődnek meg a leghamarabb. 

A 2006 szeptemberében és októberében Budapest utcáin történtek 
világossá tették azt a régen gyanított – s más összefüggésekben is beigazo-
lódott – igazságot, miszerint lehetetlen „egyetlen nagy ugrással” magunk 
mögött hagynunk a múltat. „A tüntetések gyakorisága, illetve erőszakos, vagy 
erőszakmentes lefolyása, továbbá a hatóságok, jelesül a rendőrség szankció-
alkalmazása a tüntetőkkel szemben, a rendőri erőszak mutatói lehetnek a 
demokrácia stabilitásának, a gyülekezési jog és a véleménynyilvánítási sza-
badság intézményesítésének.” (Szabó Máté) Kijelenthető, hogy a rendőrség 
demokratizálásának jogszabályi, politika és a nyilvánosság intézményei általi 
biztosítása a rendszerváltás utáni Magyarországon nem bizonyult elégségesnek 
(erre éppen a a 2006-os események hívták fel a figyelmet). S ez az állítás még 
akkor is tartható, ha nyilvánvaló, hogy a rendészeti működés egyik legneural-
gikusabb pontja egyébként is a katonai elvekből adódó, akár jogszabályellenes 
parancs végrehajtásának kötelezettsége.263 Nem a véletlen műve az sem, hogy 
az Európai Unió törekvései a rendészeti területen alapvetően az alapjogok 
biztosítására,264 ezek garanciáinak megerősítésére, illetve a felmerülő jogi és 
szervezeti akadályok elhárítására; a tagállami együttműködések kialakítására 
és ennek folyamatos ösztönzésére irányulnak. 

261 Az egészségügy, illetve az oktatás nagy rendszereinek fentebb vázolt átalakítása 
mellett a magyar nyugdíjrendszer újabb szabályozása érdemel említést: 2010. 
november 1. után magánnyugdíjpénztári hozzájárulást már nem lehet fizetni, az 
államnak fizetendő nyugdíjjárulék mértéke pedig ezzel párhuzamosan megnőtt.
262 Dr. Bekényi i. m. 6. 
263 Christián László: A rendészet alapvonalai, önkormányzati rendőrség. UNIVERSITAS 
– Győr Nonprofit Kft., Győr, 2011. 135. 
264 Ma már az állam fogalmi elemei közé több szerző is beemeli – a terület, népesség 
és főhatalom mozzanatai mellé - negyedik elemként az univerzális emberi jogi 
normák érvényesülésének kritériumát.
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Amint azt az egzisztencialista filozófia is feltételezi az egyén valós karak-
tere is – gyakran – csak a lét határhelyzeteiben ismerszik meg; s ugyanígy az 
egyes rendészeti struktúrák és azt azt alkotó személyek valós demokratikus 
elkötelezettsége is csak a nem tervezhető, azonnali, készség-szintű választ 
igénylő – olykor kataklizma-szerű – eseményekben mérhető le. Minden ilyen 
szituáció egyben hatalmas lehetőség is a szervezeti tanulásra és az egyéni 
tapasztalatok felhalmozására racionális és erkölcsi alapigazságok formájában. 
Megfordítva, illetve továbbvive Hankiss Elemér gondolatát, amely szerint 
az államszocializmus évtizedeiben is megfigyelhető egyes polgári értékek 
mélyszerkezeti kontinuitása,265 kijelenthetjük, hogy egyes korábban diva-
tozott értékek továbbélésére utaló jelek az elmúlt közel két évtizedben is 
fellelhetőek – az államszocializmus hagyatékaként. Amint arra Kántás Péter 
is utal (merőben elméleti megközelítésben), a ”rendészeti tárgyú határozatlan 
jogfogalmak – így a közrend is – túlélték a rendőrállamot, és tartalmi ha-
tározatlanságuk folytán a jogállami közigazgatás keretei között is veszélyes 
fegyverré válhatnak a jogalkalmazók kezei között”.266 

Összességében megállapítható, hogy a rendészet és különösen a ren-
dészeti eljárás(ok) szabályozása Magyarországon – még mindig – jelentős 
lemaradásban van az egyéb igazgatási területek anyagi és eljárási jogának 
szabályozottságához képest.267

Hogyan is értelmezendő a roma-kérdés a fenti állítások fényében? Mit jelent 
mindez a rendőrség és egyéb rendészeti szervek szemszögéből? Elsősorban azt, hogy az 
állami szerveknek – mindkét lehetséges irányban – tudatosan fel kell készülniük – a 
reményeink szerint be nem következő - azon (politikai alapú) erőszakos cselekmény-
típusok megjelenésére, amelyek a közelmúltban is csupán elszigetelt jelenségként voltak 
megfigyelhetőek. Korábbi – 2001-es – írásomban már vázoltam, hogy az erőszakos 
érdekérvényesítés bizonyos – az akkori magyar társadalomban ismeretlen – formáinak 
megjelenése prognosztizálható hazánkban is.268 A 2006-os események – bár függetlenek 
a roma kérdéstől – ennek részbeni alátámasztását jelentik. A nemzetközi szakiroda-
lom – az elmúlt évtizedekben – folyamatosan megerősíti, hogy a leszakadó társadalmi 
csoportok esetében szinte automatizmusként következik be a tömeges és agresszív fellépés, 

265 Hankiss Elmér: Diagnózisok 2. Magvető Kiadó, Budapest, 1986. 
266 Kántás i. m. 2. 
267 Erre nézve lásd pl. Szikinger István: A rendészeti eljárásról. Rendészet és emberi 
jogok 2011/2. 29-35. 
268 Rixer Ádám: Kisebbségi jogérvényesítés. In: Jogérvényesítés – jogalkalmazás (szerk.: 
Jakab András). KRE ÁJK kiadványa, Bp., 2002. 139. [a továbbiakban: Rixer (2002)]
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azt követően, hogy azok létszáma elér egy bizonyos „kritikus tömeget”.269 Figyelembe 
véve a becsült demográfiai trendeket [érdemi változóként (azaz előre nem megbecsülhető 
tényezőként) kezelve a bevándorlás alakulását és a vegyes házasságok majdani arányát] 
mindenképpen megállapítható, hogy a magyarországi cigányok közpolitikán „kívül tartása” 
legfeljebb néhány évig folytatódhat; három-négy évtized múlva számarányuk várhatóan 
megduplázódik. Hihető-e, hogy „azidőtájt” is a pária-lét keserű kenyerét fogyasztva, 
bizonytalan és teljesen szervezetlen módon kilincselnek majd az akkori tekintetes és 
méltóságos uraknál? Nem, bizonyosan nem; s mai felelősségünk, hogy megelőzzük azt, 
aminek ma csak a körvonalait érzékeljük, de ami bizonyosan nem kizárólag jogintéz-
mények keretei között és baráti gesztusok formájában zajlana...

7. A romák részvétele a jogalkotásban 

7.1. Előkérdések

A roma érdekek kormányzati döntéshozatal során történő megjelenítése köré-
ben – a korábban írottakra is hivatkozva - érdemes előzetesen tisztáznunk, hogy 
a döntő kérdés a különböző stratégiák és intézményrendszerek tekintetében 
nem feltétlenül az, hogy mi ezek tartalma, hanem sokkal inkább az, hogy az 
adott program, az adott tartalmú szabályozás és a kialakuló – jobb esetben 
pozitív - gyakorlatok hogyan őrizhetőek meg. Ugyanis Magyarországon a 
politikai kurzusváltásoknak hagyományosan katasztrófatörténeti jellegzetessé-
gei vannak, jól prognosztizálható, hogy a következő kurzusváltás alkalmával 
a jelenlegi kormány roma stratégiája – hasonlóan egyéb programokhoz - a 
közelmúlt delegitimálását célzó törekvések egyik fő célpontja lesz. Tehát a 
kérdés ma leginkább az, hogy az esetleges eredmények hogyan őrizhetőek meg 
az utókornak: a kétharmados többség egyik nagy lehetősége, hogy a program 
jellegadó vonásait, illetve alapelveit vagy konkrét intézkedéseit kétharmados 
jogszabályokban helyezi el, megnehezítve azok Magyarországon szokásos 
„deregulációját”, jogrendszerből történő kivezetését. Ez azt is jelentheti, 
hogy egyébként nem feltétlenül kétharmados többséggel szabályozandó 
kérdéskörök „felcsúsztatása” is indokolt lehet, gondolok itt olyan – hagyo-
mányosan kevéssé középponti jelentőségű – kérdésekre is, mint amilyen pl. a 
teljesítményértékeléssel összefüggésben az egyes szakpolitikákban kimunkált 
– a hatékonyság mérőszámaiként funkcionáló – indikátorok rögzítése stb. 

269 Bristol, 1977.; Szlovákia a 2000-es évek elején bekövetkezett éhséglázadás során, 
majd a párizsi bevándorlók rombolása stb.
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Előremutató a kezdeményezés amely Magyarország Kormánya és az Országos 
Roma Önkormányzat közötti keretmegállapodásban rögzíti, hogy „[A] Kormány és az 
ORÖ együttműködésben kormányrendelet-tervezetet dolgoz ki, amelyben rögzíti az egyes 
beavatkozási területeket, az együttdöntési megállapodás szereplőit és az együttdöntésre 
megjelölt szervekkel az adott területre vonatkozó együttdöntési mechanizmust, figyelembe 
véve és illeszkedve a hatályos európai uniós és hazai eljárásrendi szabályokhoz.” Egy 
ehhez hasonló – nagy gyakorlati jelentőséggel bíró és előzmények nélküli – komplex 
együttdöntési rendszer számos járulékos társadalmi előnnyel is járhat, a fentebb írottak 
alapján azonban ezen rendelkezések törvényi szintű rendezése, bevezetése indokoltabb lenne. 

Lőrincz Lajos Tanár úr, Akadémikus mondta annak idején egy négyszem-
közti megbeszélésen, hogy a magyar közigazgatás s általában a közigazgatás 
legnagyobb értéke az állandóság. Itt is ez a helyzet, a Magyary Zoltán nevével 
fémjelzett közigazgatás-fejlesztési programban nem az egyébként tartható, legitim 
elképzeléseket visszatükröző szabályok tartalmi vizsgálata a kérdés, hanem sokkal 
inkább az, hogy ezek minként ölthetik magukra az állandóság látszatát, ha 
úgy tetszik a stabilitás álruháját. Lőrincz Lajos ugyanekkor mondta azt is, 
hogy bizonyos stabil intézmények érintetlenül hagyása utóbb mindig – vagy 
majdnem mindig – visszaigazolja a korábbi önkorlátozás helyességét. Ter-
mészetesen nem a változatlanság – önmagában – az érték, hanem az ezen 
keresztül erősödő kiszámíthatóság, tervezhetőség és finomhangolt működés. 

Tehát a kormányzati döntés-előkészítés, illetve a külső-belső egyeztetési 
mechanizmusok jelentőségét is – nagy mértékben – azok stabilitása, kiszá-
míthatósága adja – bizonyos, igen elemi demokratikus alapelvárásosoknak 
való megfelelésen túl. 

7.2. A társadalmi részvétel szabályozása

7.2.1. Általános bevezető. Az állam és a civil szervezetek kapcsolata, illetve 
jog által kijelölt terrénuma a mai Magyarországon 

Az állami szervek és az egyén szűkebb magánszférája közötti teret részben 
kitöltő entitások jellegzetességei, az egyes szférák (állami, piaci és civil stb.) 
határai tekintetében rendkívül eltérő álláspontok alakultak ki a magyar 
szakirodalomban. Sárközy Tamástól Kuti Éváig sokan sokfélét mondanak, 
máshova helyezik a választó- és törésvonalakat, de abban valamennyien 
egyetértenek, hogy a kérdés rendkívül lényeges az állam teljesítőképessége 
szempontjából is. 
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A 2000-es évek közepéig-végéig az államot komoly kritikák érték, mond-
ván „az államszervezet és ezen belül a kormányzati irányítás hatékonysága alacsony a 
háttérszervezetek túlburjánzása, valamint a félállami ál-civilszervezetek (közalapítványok, 
köztestületek, közhasznú társaságok) létrehozására irányuló állandósult törekvés miatt“.270 
Különösen sok kritika érte ebben az összefüggésben is a Magyarországi Cigányokért 
Közalapítványt.271 Miközben a ‚90-es és 2000-es években a szerzők jelentős 
része a mezoszféra állami túlsúlyát és negatív hatásait kárhoztatta, mondván 
ez elerőtleníti a civil aktivitást, az öngondoskodásra késztetettséget stb., addig 
ma a legtöbb kritika a nyíltan terjeszkedő, közfeladatokat magához vonó 
államot éri. Utóbbi esetben egyébként csupán arról van szó, hogy az állam 
– felismerve, hogy számos területen közvetve vagy közvetlenül egyébként 
is ő a majdhogynem kizárólagos finanszírozó – kihagyja a feladat-ellátási 
és finanszírozási folyamatból a helyi önkormányzatokat, illetve a for- vagy 
nonprofit szervezeteket. 

Láthatóan zajlik egy olyan – párhuzamos és azonos célokat szolgáló – 
folyamat is, amelynek keretében az állam tudatosan átrendezi a civil szféra 
– közfeladat-ellátásban potenciálisan szerephez jutó – szervezeteinek jogi 
státuszát, illetve támogatási rendszerét. A civil képződmények vonatkozá-
sában lényeges, hogy 
•	 az önkormányzatok módosuló szerepe döntően befolyásolhatja a mel-

lettük létrejött civil szervezetek jövőjét is;
•	 az egyházak, mint financiálisan is támogatott és közfeladat-ellátásban 

szerepet játszó entitások jelentős számbeli csökkenésen mentek át;
•	 továbbá olyan új képződmények is jogi formát kaptak mint a civil társa-

ság,272 illetve a – formailag korábban létrejött, de érdemi jelenlétre csak 
mostanában szert tevő – szociális szövetkezet (utóbbi természetesen 
részben piaci aktor, de egyúttal egyes klasszikus civil ismérvekkel is ren-
delkező és pl. a közfoglalkoztatásba is bevont szervezet-típus). A szociális 

270 Sárközy Tamás: Kormányzás, civil társadalom, jog. Kossuth Kiadó, Budapest 2004. 5.
271 A 1071/2011. (III.23.) Korm. határozat döntött a Magyarországi Cigányokért 
Közalapítvány megszüntetéséről azzal, hogy a megszűnt Közalapítvány feladatait - 
ide értve a Közalapítvány megszűnésekor fennálló kötelezettségeiért való helytállást 
és fennálló jogainak érvényesítését is - a Wekerle Sándor Alapkezelő (továbbiakban: 
Alapkezelő) veszi át.
272 A jogalkotó 2011-ben vezette be e jogi személyiség nélküli formát. [Ptk. 578/J. (1) 
Természetes személyek társaságot nem gazdasági érdekű közös céljaik előmozdítására 
és közösségi célú tevékenységük összehangolására vagyoni hozzájárulás nélkül is 
létrehozhatnak (civil társaság)]
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szövetkezet – mint sajátos szervezet-típus – nagy lehetőségek hordozója 
valamennyi mélyszegénységben élő magyar állampolgár számára (is). 

Tegyük hozzá, Magyarországon a civilek jellemző tevékenységi forma, 
illetve tevékenységi szint alapján történő oszályozásának (pressure group, 
QUANGO273, országos regionális, lokális szervezet stb.) „nincs túl nagy 
jelentősége, részben mert a kamarákat leszámítva nincs adekvát – a tevé-
kenység tartalmi kérdéseire is kiterjedő - szabályozásuk, részben mert elvileg 
minden nem állami szervezet mindenfélét csinál”.274 

Némi szójátékkal egyébként a magyarországi QUANGO-kat GUANGO-knak 
is nevezhetjük – a guano és az NGO szavak összevonása nyomán –, amennyiben ez a 
szervezeti kör hagyományosan úgy „rakódott rá” a különböző társadalmi igényekre, hogy 
egy ponton túl – öncéllá téve ezek finanszírozását, fenntartását – el is szakadt azoktól 
(másként kifejezve: elfedte a közvetlen igényeket, valós szükségleteket a külső szemlélő 
elől), az átláthatóság, elszámoltathatóság, illetve hatékonyság szempontjait másodlagossá, 
sőt olykor sokadlagossá is téve. 

Fentebb már több vonatkozásban is utaltunk arra a sajátosságra (korábbi tendenciára), 
miszerint az állam imitálja, rekonstruálja, helyettesíti a civil szférát, ezzel elerőtlenítve 
azt. A kérdéskör elemzése során nem hagyható figyelmen kívül az sem, hogy az elmúlt 
egy-két évtized közgazdasági és szociológiai irodalma döntően arról szól, hogy az állam 
éppen azzal, hogy magára vállalja a piac és az önszabályozó társadalmi mechanizmu-
sok, mindenekelőtt a társadalom politikai megszervezésének „pótlását”, szimulálását”, 
végeredményben maga akadályozza meg a politikai döntési folyamatoknak a társadalom 
tényleges érdektagoltságával való találkozását. 

Persze egyúttal azt is érdemes rögzítenünk, hogy a valódi társadalmi auto-
nómiák – éppen önállóságukból adódóan – legalább részlegesen rezisztensek 
(kell, hogy legyenek) a különböző külső beavatkozásokkal szemben. Ez – a 
vizsgált téma vonatkozásában – legalább két állítás megfogalmazására ad 
lehetőséget: az autonómia léte – jobb esetben – független attól, hogy a jog 
által konstituált intézményes elkülönülés milyen formákban ölt testet, illetve 
az autonómiák léte nem függhet az állam közvetett, illetve közvetlen anyagi 
támogatásától. Tehát érdemes rögzítenünk, hogy az államnak azon túl, hogy 
biztosítja pl. a vallás egyéni és szervezett, közösségi jellegű gyakorlásának 
elemi jogi feltételeit, védelmi garanciáit, a szűkebben vett hitéleti vonatkozásokban 
nincs további intézményes kötelezettsége a ma Magyarországon bármilyen 

273 Kvázi nem-kormányzati szervezet
274 Krémer Balázs: Az NGO kultuszáról. Esély 1996/2. 50.



119

formában működő vallási közösségekkel szemben, illetve az állammal szemben 
egyetlen közösség sem támaszthat elvárásokat anyagi támogatás tekintetében, 
pusztán önnön vallási jellegére tekintettel. Adott esetben az egyházi státusz 
elvesztése275 és az ennek következményeként előálló esetleges „teljes anyagi 
ellehetetlenülés” fogalmilag nem összekapcsolható, egymással ok-okozati 
összefüggést nem alkotó tények – még ha indokolatlan visszalépésről van is 
szó –, hiszen egy államtól független, civil jellegű képződmény életképessé-
gének elsődleges alapja semmiképpen sem lehet az állami finanszírozás léte. 
Az autonómiaigényen túl is életképes társadalmi mezők képesek kell, hogy 
legyenek arra, hogy amellett, hogy belsőleg szabályokat, szokásokat és szim-
bólumokat állítanak elő, anyagi értelemben is gondoskodjanak önnön elemi 
létfeltételeikről, még akkor is, amikor fokozott mértékben vannak kitéve/
kiszolgáltatva az őket körülvevő „nagyobb” világból származó szabályok-
nak, döntéseknek és más erőknek.276 Ez a logika nem mond ellent annak az 
érvelésnek, amely elvárásként fogalmazza meg, hogy a tudatos állam hangsúlyt 
helyezzen a kiszámítható szabályozási környezetre és az értékszempontú és a társadalmi 
szolidaritás intézményeit támogató elköteleződés rögzített formáinak kimunkálására, pl. 
az adórendszeren vagy a közhasznú jogállás megteremtésén keresztül.

A civil szerveződés – jobb esetben – intézményes csatornát teremt a 
társadalom és az állam között, közvetíti a társadalom szükségleteit és érde-
keit az állam felé, másrészt arra kényszeríti az államot, hogy folyamatosan 
legitimálja önmagát, növelje működésének nyilvánosságát.277 Civil társadalom 
és politikai állam nem tudnak meglenni egymás nélkül, de mindegyik meg-
próbál a másikkal szemben fölénybe kerülni.278 Akár oly’ módon is, hogy 
kisajátítja a másik „fél” hagyományos intézményeit, klasszikus terrénumát... 
Éppen ezért (és a teljesség kedvéért) kell jeleznünk, hogy az állam korábban 
sokat hangoztatott leépítése, szűkítése és kivonulása egyes területekről az 
elmúlt két évtizedben sem volt egyirányú, homogén folyamat; hiszen az 
állam szereptudatának változása nyomán, illetve nemzetközi kötelezettségei 
révén ebben a korábbi időszakban is újabb, korábban nem vállalt feladatok 
váltak közfeladattá. Az egyik jó példa erre a nem kizárólag közigazgatási 
feladatként megjelenő áldozatvédelem, amelynek korábban a szabályozása is 

275 Lásd az új egyházügyi törvényt
276 Gunther Teubner i. m. 75. 
277 Jagasics Béla: A nonprofit szféra elmélete Landorhegy Alapítvány, Zalaegerszeg 
2001. 5.
278 Konrád György: Az autonómia kísértése. Antipolitika. Budapest, 1989. 17.
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hiányzott, s (szinte) kizárólag civilek látták el az egyes feladatokat. Az állam 
azonban – némi leegyszerűsítéssel – már a 2000-es évek közepén benyomult 
erre a területre, átmenetileg a korábban ott működő, „egyeduralkodó” Fehér 
Gyűrű Egyesületet is kiszorítva onnan. 

A végső kérdések egyike az, hogy meddig mehet el a civil társadalom a (politikai) 
döntéshozatalban való részvételben? Az általános nézet szerint csak az informális 
és intézményesített formákat egyaránt felmutató döntés-előkészítési sza-
kaszban célszerű és kívánatos a jelenlét.279 Lényeges, hogy Magyarországon 
a civil társadalom teljes körű nyilvános negligálása a – jogi formáit tekintve még kevéssé 
kiforrott (azaz részletesen továbbra sem szabályozott), ám politikai etikett formájában 
– már létező normák megsértését jelentené.

Az Alkotmánybíróság 469/B/1990. AB határozatban tett megállapítása 
szerint, ha a jogszabály-előkészítő szervek a Jat. követelményeit nem tartják 
be, ez a kötelességszegés önmagában nem elégséges ok a kiadott jogszabályok 
alkotmányellenességének megállapítására. A jogszabályok előkészítésére 
vonatkozó törvényi előírások megsértése csupán a jogalkotó államigazgatási, 
esetleg politikai felelősségét alapozhatja meg.280 A jogalkotási törvény rendel-
kezéseinek figyelmen kívül hagyása csak abban az esetben eredményezheti 
a jogszabály alkotmányellenességének megállapítását, ha az adott jogszabály 
egyben az alaptörvény valamely [általános elvárásokon túli] rendelkezésébe 
is ütközik. Az Alkotmány 7. § (2) bekezdése értelmében ugyan a jogalkotás 
rendjét törvény szabályozza, ez a rendelkezés azonban nem emelte az Al-
kotmány szintjére a törvény normáit.281 A jogalkotó szervek a Jat. 27. § c) 
pontja szerinti vélemények beszerzésére vonatkozó kötelezettségszegéssel 
kapcsolatos álláspontját a testület több későbbi határozatában is megismé-
telte; pl. a 14/1992. (III. 30.) AB határozatban, az 50/1998. (XI. 27.) AB 
határozatban, illetve a 74/2006. (XII. 15.) AB határozatban.282

Az Alkotmánybíróság gyakorlata szerint tehát a közhatalmi jogosítvá-
nyokkal nem rendelkező társadalmi, érdek-képviseleti szervek véleményé-
nek beszerzése a jogszabály közjogi érvényességének nem feltétele. Mivel 
a jogszabály érvénytelenségét nem eredményezi, nem minősül a jogszabály 

279 Sebestyén István: Civil dilemmák, civil kételyek a civil szervezetek (köz)életében. 
Civil Szemle 2004/1. 36. 
280 Vadál Ildikó: A kormányzati döntések konzultációs mechanizmusai. COMPLEX 
Kiadó, Budapest, 2011. 184. 
281 Vadál i. m. 184. 
282 Uo. 
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megsemmisítéséhez vezető, súlyos eljárási jogszabálysértésnek az, ha a jog-
szabály előkészítése során a jogalkotó a közhatalmi jogosítványokkal nem 
rendelkező szervektől nem kér véleményt.283 Az Alkotmánybíróság a 7/1993. 
(II. 15.) AB határozatában kifejtette azt is, hogy – amint arra fentebb már 
utaltunk - „van szankciója az egyeztetést megkövetelő törvényi előírások 
megsértésének”, ez a jogalkotó államigazgatási, esetleg politikai felelőssége.284 

Az Alkotmánybíróság gyakorlatában a 30/2000. (X. 11.) AB határozat is – 
alapvetően – a fenti logika mentén haladt, amennyiben a véleményezési jog elmulasztá-
sával megalkotott kormányrendelet alkotmányosságát annak alapján ítélete meg, hogy a 
véleményező szerv közhatalmi jellegű-e. E határozatában az Alkotmánybíróság arra az 
álláspontra helyezkedett, hogy a jogszabály által kifejezetten és konkrétan megnevezett, 
egyetértési, illetve véleményezési jogkörrel rendelkező szervezetek – a demokratikus döntés-
hozatali eljárásban betöltött szerepük miatt az egyeztetési kötelezettség vonatkozásában 
– közhatalminak, így a jogalkotó számára megkerülhetetlennek minősülnek.285 Ott, 
ahol a törvény nem nevezett meg kifejezetten és konkrétan véleményezési 
jogkörrel rendelkező szervet, hanem csak az érdekelt országos-érdek-
képviseleti szerve véleményezési jogát írta elő, az Alkotmánybíróság nem 
látta a jogállamiság elvébe ütközőnek a véleményezési eljárás elmaradását 
(ahogy később a 10/2001. (IV. 12.) AB határozat is visszautal a döntésre).286 

Összefoglaló jelleggel is rögzíthetjük, hogy a közvetett demokráciába kódolt 
esetleges politikai túlkapások enyhítésének egyik eszköze az állampolgárok 
döntéshozatalban való részvétele, illetve ennek folyamatosan „szélesülő” 
körben történő biztosítása. A társadalmi részvétel hasznát több szerző is 
kiemeli. Az alább felsorolt hasznok természetesen részvételi formánként 
eltérő mértékben érvényesülhetnek (Földes Ádám287, Vadál Ildikó288 és a 
NIOK289 által készített tanulmányok képezik a következő felsorolás alapját):
•	 javulhat a kormányzati döntés minősége; 
•	 enyhítheti a társadalmi feszültségek kialakulását 

283 Vadál i. m. 185. 
284 Uo. 
285 Vadál i. m. 185. 
286 Uo. 
287 Dr. Földes Ádám: A jogalkotásról szóló új törvény tervezet következményeiről, 
esélyekről. In: Ismerd, értsd, hogy cselekedhess. Tanulmányok a részvételi demokrácia 
gyakorlatáról. (szerk.: Márkus Eszter) EMLA Egyesület, Budapest, 2005. 65-68.o.
288 Vadál i. m. 
289 NIOK Alapítvány, a Magyar Természetvédők Szövetsége és a Reflex 
Környezetvédő Egyesület ajánlása. A Társadalmi Egyeztetés Eljárási Normarendszere
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•	 konfliktusmegelőző, konfliktuskezelő szerep (javítják a jogkövetést, 
döntés elfogadását és végrehajtását segíthetik) 

•	 közvetlen részvételi demokrácia eszköze/legitimáció növekedés/de-
mokratikusabb döntés – bárkinek befolyása lehet 

•	 átláthatóbb kormányzati döntések; 
•	 a kormányzati döntés ellenőrizhetőbbé válik 
•	 tapasztalat, szakmai tudás megjelenése, illetve felhalmozódása az egyes 

aktoroknál; 
•	 jobb minőségű döntés – „több input, több output”; 
•	 sikeresebb végrehajthatóság – döntéshozó számára nem vagy nehezen 

érzékelhető igényeket, információkat és problémákat is feltárhat az 
egyeztetés

7.2.1.1. Az információs civil társadalom 

Magyarország is belépett a „globális információs kor“-ba. Ezért a civil tár-
sadalom jövőjéről csak úgy beszélhetünk, ha tisztázzuk, hogy milyen lesz, 
milyen lehet a közép-európai és a magyar információs társadalom. A civil 
társadalom fogalma két megközelítésben használatos. Az egyik a vertikális 
megközelités. A kérdésfelvetés úgy fogalmazható meg, hogy milyen a magyar 
társadalom új szerkezete és ebben hol a helye a civil társadalomnak. Varga 
szerint Magyarországon is egyre inkább két pólusú társadalom jön létre, amelynek felső 
elemét (politikai osztály, burzsoázia vagy gazdasági és politikai elitek helyett) integrált 
hatalmi „osztálynak”, alsó elemét pedig (közép és alsó osztályok helyett) akár civil 
„osztálynak” is nevezhetnénk.290 Ez a felfogás azt jelenti, hogy a felső húsz (ti-
zenöt-harminc) százalék egyaránt megszerzi a gazdasági, anyagi, társadalmi 
és tudástőkék többségét, míg a társadalom többsége (a hetven-nyolcvanöt 
százalék) minden tőkéből és életesélyből jóval kevesebbet birtokol. Termé-
szetesen mind a két szerkezeti elem számos belső csoportra bomlik, sőt – 
ennél a gondolatmenetnél maradva - érdemes lehet egy harmadik szerkezeti 
elemben is gondolkodni, amelyet értelmiség helyett (a sokkal kisebb létszámú) 
tudásosztálynak hívhatunk. Ha az integrált hatalmi osztály jellegzetessége az, 
hogy egyszerre és együtt birtokolja az összes javak többségét és a döntési 
kompetenciákat, akkor a civil osztály közös jellemzője nemcsak az, hogy újra 
és újra szembekerül az állammal, hanem az, hogy posztmodern “osztályként” 

290 Varga Csaba: Civil társadalom az információs társadalomban. http://data.civil (2012. 
10. 01.)
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egyrészt a különböző javakból aránytalanul kevesebbet birtokol, másrészt 
„elválasztva-elkülönülve a kompetencia alacsony fokán befelé fordul és saját 
világokat épít ki. Ez talán arra is utal, hogy a korábbinál nagyobb jelentősége 
lesz az intézményesült és informális civil védőfalaknak“.291 

A vertikális fogalom mellett a másik értelmezés a horizontális megközelítés. 
Ez a civil társadalom a települések vagy nagyobb városok esetén a településré-
szek, sőt a kistérségek civil társadalma. A szociológia ezt nevezi helyi társada-
lomnak vagy a globalitás ellentéteként lokalitásnak. De nem minden helyi 
társadalom civil társadalom is egyben; erről csak akkor beszélhetünk, ha a 
helyi társadalom az autonómiának olyan fokát érte el, amelyben nincs teljesen 
kiszolgáltatva – a Varga féle megközelítésben - az integrált hatalmi osztálynak 
vagy a globális világtendenciáknak. A közép-európában különösen lényeges 
kérdések egyike éppen az, hogy a társadalom vertikális megosztottsága, a 
„civil osztály” alacsony szinten tartása mellett mikor és hogyan érhető el a 
helyi társadalmak viszonylagos autonómiája.292 

Technikai értelemben az „információs civil társadalom” fogalma elválaszt-
hatatlan a médiumok kérdéskörétől is. A nyolcvanas évek végén a szárnyait 
bontogató civil társadalom szervezetei önkifejezésükhöz a sajtó melett elekt-
romos médiumokat kerestek maguknak. A kilencvenes évek első felében a 
Tilos Rádió és más kalózrádiók médiaaktivistái a civil társadalom közvetlen 
megnyilvánulási igényét jelentették az elektronikus média világában. Ezt az 
igényt nem elégítik ki sem a közszolgálati, sem a kereskedelmi médiumok. 
A médiatörvény a médiumok harmadik szektorának, a nem nyereségérde-
kelt (nonprofit) médiumok alapításának lehetőségével teret ad ezen igény 
kieleégítésének. Vagyis az önszerveződő civil társadalom aktivitásának, 
ezen belül a kalózrádiók lobbizásának is köszönhető, hogy a törvényalkotó 
megalkotta a nonprofit média fogalmát, s ezzel teret nyitott a közmédia 
és a kereskedelmi média mellett a harmadik médiaszektor születésének.293

Az információk hatékony terjedése mindig feltételez bizonyos 
hierarchizáltságot. Igaz ez azokra az információkra is, amelyek társadalmi 
és politikai véleményeket, akaratokat, célokat és kritikákat hordoznak. Nem 
lehet mindig, mindent, mindenkivel megbeszélni, megvitatni, megszavaztatni, 
hiszen akkor nem lesznek döntések, s „nem történik semmi“. Maga a képvi-

291 Uo.
292 Uo. 
293 Cseh – Sükösd: Médiajog és médiapolitika Magyarországon. ÚJ MANDÁTUM Kiadó, 
Budapest, 1999. 18-19.
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seleti elv nem kis részben az „információs hierarchiára” épül: a társadalom befolyásolási 
irányaira, értékeire vonatkozó programjuk és politikai, erkölcsi, emberi referenciáik alapján 
megválasztjuk azokat a képviselőinket, akik már kellően informáltak. Az elidegendéssel 
kapcsolatos kritikák éppen arról szólnak, hogy e mechanizmusban túl nagy a távolság a 
szavazópolgár és a politikai képviselő között, s a képviselőkhöz nem jutnak el a tényleges 
társadalmi szándékok. Miután nem lehet mindig mindenkit megkérdezni, folyamatosan 
népszavazást tartani, vonzó lehetőség, hogy az egyes politikai döntések kapcsán mégiscsak 
megkérdezhetők legyenek azok, akiknek érdekeik fűződnek az adott döntéshez.294 

Ez a rugalmas, esetenként változó összetételű, de az információ többirá-
nyú áramlása szempontjából még kezelhető mennyiségű érintett társadalmi 
nyilvánosságának (hozzáférhetőség, részvétel) biztosítása – lehet – a „civil 
társadalom”, a nem állami szervezetek egyik lényeges politikai funkciója. Az 
európán kívüli, illetve az Európai Unió által kialakított – civil társadalomra 
vonatkozó – elképzelések is érdemben tágítják a fogalmat, a sajátos társa-
dalmi-gazdasági fejlődési irányokból adódó speciális elemek révén:

7.2.2. A jogalkotás befolyásolásának konkrét intézményei Magyarországon 
– különös tekintettel a romákra, illetve szervezeteikre

Ezen alfejezetben azokat a jogintézményeket vesszük sorra, melyek révén a 
roma állampolgárok, szervezeteik, illetve – tipikusan – jogvédő szervezetek 
a jogalkotás befolyásolására tehetnek kísérletet. Nem vállalkozunk tehát a 
szűkebben vett jogvédelmi intézmények és mechanizmusok bemutatására, 
illetve felsorolására; kizárólag azon eszközrendszer katalogizálása a cél, amely 
révén a roma érdekek megjelenítése (is) lehetséges a döntően központi, 
kisebb részben helyi jogalkotásban. A felsorolásban – gyakorlati szempon-
tok mentén – nem különülnek el a pusztán a valamely tárgykörben történő 
jogalkotás kezdeményezésére irányuló és az adott tárgykörben hatályos 
szabályok tartalmának megváltoztatására irányuló, illetve a bevezetni kívánt 
szabályok javasolt tartalmát is meghatározni kívánó törekvések. 

A civil társadalom és a roma civil társadalom szervezeteinek közege nem 
homogén és a társadalom egyéb területeitől elkülönülő közeg, így a civil 
társadalmon belül is meghatározható (és meghatározandó) egy vagy több 
(civil) elit, amely a társadalmi, gazdasági és kulturális tőkék birtoklása révén 
vezető szerepet tölt be a teljes társadalom – illetve az adott résztársadalom 
– vonatkozásában is. A civil szféra „elitjeként” hagyományosan legalább 

294 Krémer Balázs i. m. 46.
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kétféle szervezettípust jelölhetünk meg: egyrészt az ernyőszervezeteket, 
másrész pedig azokat a képződményeket, melyek külföldi tőkéből jöttek 
létre, illetve külföldi támogatásban részesülnek.295 Természetesen az elithez 
tartozás lényeges – további – szempontja lehet az is, hogy a szektor egyéb 
szereplői ilyenként tekintsenek az adott entitásra,296 vagy egyébként sajátos 
(közjogi) helyzetéből és jogállásából adódóan legyen folyamatosan jelenlévő 
és megkerülhetetlen az adott civil vagy quasi civil szereplő (mint amilyen pl. 
az Országos Roma Önkormányzat is). 

Mindehhez érdemes hozzátennünk, hogy a jogalkotási folyamatban 
megjelenő külső aktorok hatékony részvételének lényeges előkérdése az 
egyeztetésbe bevont szervezetek felelősségteljes működése is. Ez egyrészt 
jelenti az 
a)	 átlátható, felelősségteljes gazdálkodást, mint sajátos feltételt, illetve 
b)	 a jogok és jogosítványok hangsúlyozása mellett a kötelességek és kötele-

zettségek előzetes rögzítését az együttműködés tartalma vonatkozásában.

A b) pont vonatkozásában jó példa a Magyarország Kormánya és az Országos Roma 
Önkormányzat közötti keretmegállapodás, amely – szakítva a korábbi egyoldalú és 
konkrétumokat nélkülöző vállalások és elnagyolt programnormák politikájával – a 
kölcsönös vállalások rendszerét kívánja bevezetni és megalapozni. Az a) pontban emlí-
tett pénzügyi és gazdálkodási vonatkozásokban érvényesülő transzparenciát megteremtő 
lépések között említhetjük pl. a nemzetiségi célú előirányzatokból nyújtott támogatások 
feltételrendszeréről és elszámolásának rendjéről szóló – korábban már említett – 28/2012. 
(III. 6.) Korm. rendelet által kialakított új pénzügyi rendszert. 

A napjainkban előtérbe kerülő, „jó kormányzással” összefüggő elképzelések 
népszerűsége és legitimitásnövekedése „nem csupán a kormányzati haté-
konyságnak, hanem azzal szoros összefüggésben a részvételi kormányzásnak 
is köszönhető”.297 Ebben az esetben a kormányzat alkotmányos és közjogi 
– parlamenti, demokratikus többségi – legitimitása, azaz „a közvetett képvi-

295 Cziboly Ádám: Szubkultúrák – A civil szektor kulturális szegmensének értékelése 
a Civil Éves Jelentésben. Civil Szemle 2008/1-2. 105-118. 
296 Reisinger Adrienn: Civil szervezetek és a civil elit szerepe a társadalmi 
folyamatokban. Tér és Társadalom 2010/2. 116. 
297 Frivaldszky János: A jó kormányzás és a helyes közpolitika formálásának aktuális 
összefüggéseiről. In: Szigeti Szabolcs (szerk.): A jó kormányzásról. Elmélet és kihívások. 
JTMR Faludi Ferenc Akadémia – Jezsuita Európa Iroda-OCIPE Magyarország – 
L’Harmattan Kiadó, Budapest, 2012. 61. [a továbbiakban Frivaldszky (2012)]
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seleten alapuló kormányzás kiegészül a többszintű kormányzás participatív 
demokráciájával, azaz a polgárok és azok közösségeinek, önkormányzatainak 
kormányzásba való közvetlenebb bevonásával. A neokorporativizmus és 
az azt meghaladó good governance csak annyiban „jók” tehát, amennyiben 
a mindennapi kormányzás parlamenti kontrolljának csökkenésével együtt 
növekszik a kormány tartalmi demokratikus hatékonysága, egyszerre érvé-
nyesítve a legalitás, a szakmaiság és a fluidabb társadalmi igények érvénye-
sítésének kritériumait”.298

A nyitott jogalkotás egyik lényeges előnyeként jelölhető meg a döntésho-
zatali folyamat átláthatóbbá válása is. Ha azonban a konzultatív eljárásokban 
túl sok szervezet vesz részt, ez az ellenkezőjébe csaphat át, hiszen egyre 
kevésbé lesz átlátható a döntési folyamat: „Különösen igaz ez, ha nem meg-
felelően szabályozott és kezelt a vélemények feldolgozása és a visszacsatolási 
folyamat” – állítja Vadál.299 

A folyamat finomhangolásának, illetve körültekintő kezelésének szükséges-
ségét támasztja alá a TÁRKI által 2009-ben végzett nemzetközi összehasonlító 
értékvizsgálat is, amelynek Magyarországra vonatkozó megállapításai szerint 
az intézmények iránti bizalom kritikusan alacsony szinten áll, és – valamennyi 
lehetséges vonatkozásban – nagyon alacsony a társadalmi részvétel szintje 
is.300 Ezt később a 2010-es felmérések is megerősítették.301

7.2.2.1. A lehetséges részvételi módozatok 

1.	 A jogalkotásban való társadalmi részvételnek vannak jog által részletesen 
szabályozott (intézményesített) formái, illetve olyan formái is, melyek 
lehetséges tartalma és korlátai tekintetében csupán a jogrendszerben 
megjelenített általános jellegű szabályok nyújthatnak támpontot (de-
monstrációk szervezése, szakértők felkérése, online vitafórum létrehozása 
stb.), anélkül azonban, hogy az ily módon a döntéshozó felé közvetített információk, 
igények döntéshozó általi „érzékelésének” és hasznosításának mértéke tekintetében 
bármilyen jogszabályi minimum rögzítve lenne (ezen formákkal jelen tanulmány 
nem is kíván behatóbban foglalkozni). 

298 Uo. 
299 Vadál i. m. 162. 
300 Mészáros Zs. – Péterfi F.: Változatlanul alacsony szinten a közbizalom. - 
Gyorsjelentés 2010. Civil Szemle 2011/1-2. sz. 59. 
301 Mészáros Zs. - Péterfi F. i. m. 60. 
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2.	 A társadalmi részvétel eszközeit és technikáit a szakirodalom egy másik 
megközelítésben is két nagy csoportba sorolja, megkülönböztetve a 
hagyományos/tradicionális technikákat és az új/modern technikákat. 
Ezen utóbbiak között jelenik meg pl. a kérdőívek használata.302

3.	 A rendelkezésre álló eszközök (intézményes lehetőségek) egyik legkézen-
fekvőbb csoportosítása továbbá a közvetlen és közvetett eszközök szerinti 
elkülönítés: ezen szempontra szükség szerint utalunk is jelen alfejezetben.

A társadalmi szervezeteket és az érdek-képviseleti szerveket a jogalkotási 
eljárás során megillető jogokat elsősorban a fent elemzett új Jat. és a 2010. 
évi CXXXI. törvény rendelkezései tartalmazzák. Az általános jellegű előkér-
dések között kell utalnunk arra is, hogy mivel másként zajlik a törvényalkotás 
országgyűlési szakasza és másként a kormány előtti jogalkotás, a társadalmi 
szervezetek részvételi lehetősége és jogosítványai is eltérően alakulnak a két 
szakaszban.303

E tanulmányban nem kívánunk kifejezetten foglalkozni pl. azzal a lehe-
tőséggel, melynek keretében a társadalmi szervezetek képviselői az egyes 
országgyűlési bizottságok előtt fejthetik ki álláspontjukat. Érdemes rögzítenünk 
azt is, hogy a jogalkotói (a jogalkotási folyamatban való részvételt biztosító) 
hatáskörrel rendelkező szervben döntéshozó, döntésbefolyásoló pozícióban 
lévő személyek (önkormányzati és országgyűlési képviselők, miniszterek, 
államtitkárok stb.), továbbá a szerv, illetve az egyes döntéshozók munkáját 
hivatásszerűen segítő személyek (szakértők, tanácsadók) jogalkotásban való 
részvételére és ilyen minőségüknél fogva a számukra rendelkezésre álló 
módszerek vizsgálatára sem terjed ki jelen alfejezet. 

Az Országgyűlésről szóló 2012. évi XXXVI. törvény is elismeri, hogy a Magyar-
országon élő nemzetiségeknek államalkotó tényezőkként joguk van ahhoz, 
hogy önazonosságuk megőrzése, nyelvük és kultúrájuk ápolása, valamint a 
közös ügyeinkben való részvétel lehetőségének biztosítása érdekében az Or-
szággyűlésben is képviselettel rendelkezzenek. Ennek – mármint a közvetlen 
országgyűlési képviselet – elemzésétől – éppen a későbbi alkalmazhatóság 
miatt – szintén eltekintünk.304 Egyébként is kijelenthető, hogy az etnikai 

302 Reisinger Adrienn i. m. 113.
303 Vadál i. m. 163. 
304 Az országgyűlési képviselők választásáról szóló 2011. évi CCIII. törvény 
alapján az országos nemzetiségi önkormányzatok országos listát állíthatnak majd 
a következő országgyűlési választásokon. Könnyebbség a pártlistákra vonatkozó 
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alapon szerveződő politikai pártoknak jelenleg – és a középtávoli jövőben – 
nincs politikai realitása Magyarországon. A „legnépszerűbb” etnikai alapú, a 
romák képviseletét felvállaló párt – Magyarországi Cigányszervezetek Fóru-
ma Roma Összefogás Párt – is csak az első fordulóban leadott szavazatok 
0,13%-át tudta megszerezni 2006-ban...

A fentiekhez hasonlóan a különleges jogrend idején a jogalkotással (annak 
kezdeményezésével, befolyásolásával) összefüggő korlátozásokra sem térünk 
ki.305 lényeges továbbá, hogy a lenti felsorolás a mű elkészültekor hatályos 
szabályokat tartalmazza (pl. a helyi népi kezdeményezés vonatkozásában is). 

Az alanyi kört tekintve: az állampolgárok és szervezeteik rendelkezésére 
álló lehetőségeket vesszük számba. Lényeges, hogy a részvételi formák kö-
zött találunk olyat is, mellyel nemcsak magyar állampolgárságú természetes 
személyek élhetnek.306

Ezen intézmények között rendkívül eltérő „jellegű és terjedelmű” eszkö-
zöket találunk, melyek a végleges döntés tartalmának kialakításában játszott 
szerep mértéke és közvetlensége vonatkozásában vagy éppen a megcélzott 
döntési (jogalkotási) szint (helyi, országos vagy európai) tekintetében is nagy 
szórást mutatnak.

Legkézenfekvőbbnek az a felosztás tűnik, amely A) egyrészt különválasztja a jogal-
kotás befolyásolását lehetővé tevő – s a jog által is szabályozott – részvételi formák közül 
azokat, melyek közvetlenül érik el a jogalkotót, másrészt B) ezektől elkülönítetten kezeli 
azokat az intézményes megoldásokat, melyek révén nem a jogalkotó, hanem valamely 
más állami szerv megkeresése útján hathat az állampolgár a jogszabályok tartalmára. 

általános szabályokhoz képest, hogy a nemzetiségi listáról kedvezményesen 
szerezhető mandátum (egészen pontosan az összes országos listás szavazatot el 
kell osztani kilencvenhárommal, és az eredményt tovább kell osztani néggyel; az így 
kapott hányados egész része a kedvezményes kvóta). A nemzetiségi listát állító – de a 
kedvezményes mandátumhoz szükséges szavazatszámot el nem érő - nemzetiségnek 
lehetősége lesz szavazati jog nélküli nemzetiségi szószólót küldeni az Országgyűlésbe. 
Szószóló a nemzetiségi listán első helyen szereplő jelölt lesz
305 Lásd pl. az Alaptörvény 49. cikk (5) bek., 50. cikk (6) bek., 51. cikk (5) bek., 52. cikk 
(4) bek., 53.cikk (4) bek. szabályait. Lényeges továbbá, hogy különleges jogrendben 
– az Alaptörvény 54.§ (1) bekezdéséből következően - az alapvető jogok gyakorlása 
– a II. és a III. cikkben, valamint a XXVIII. cikk (2)-(6) bekezdésében megállapított 
alapvető jogok kivételével – felfüggeszthető vagy az I. cikk (3) bekezdése szerinti 
mértéken túl korlátozható.
306 Vö. Alaptörvény XXIII. cikk (7) bek. és XXIII. cikk (2) és (3) bek.
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A) A jogalkotót közvetlenül befolyásoló eszközök

1.	 Országos népszavazás. Legalább kétszázezer választópolgár kezdeményezésére 
az Országgyűlés országos népszavazást rendel el. A köztársasági elnök, a 
Kormány vagy százezer választópolgár kezdeményezésére az Országgyűlés 
országos népszavazást rendelhet el [Alaptvörvény 8. cikk (1) bek.]. Az 
Országgyűlés feladat- és hatáskörébe tartozó – és a lehetséges népszava-
zási tárgyak közé tartozó307 – kérdésben hozott döntés az Országgyűlésre 
kötelező (amennyiben népszavazás érvényes és eredményes volt).

2.	 Helyi népszavazás. A helyi önkormányzat feladat- és hatáskörébe tartozó 
ügyről törvényben308 meghatározottak szerint helyi népszavazást lehet tartani. 
[Alaptörvény 31. cikk (2) bek.] Az intézmény jelentőségét növeli, hogy az 
Ötv. is rögzíti, hogy „[A] választópolgárok az önkormányzati testületbe 
választott képviselőik útján, és a helyi népszavazáson való részvételükkel 
gyakorolják az önkormányzáshoz való közösségi jogaikat” (Ötv. 5. §).

3.	 Országos népi kezdeményezés. Országos népi kezdeményezést legalább 50 
000 választópolgár nyújthat be. Az országos népi kezdeményezés arra 
irányulhat, hogy az Országgyűlés feladat- és hatáskörébe tartozó kérdést 
az Országgyűlés tűzze a napirendjére. Az országos népi kezdeménye-
zésben megfogalmazott kérdést az Országgyűlés köteles megtárgyalni. 

307 Alaptörvény 8. cikkének (3) bekezdése értelmében nem lehet országos népsza-
vazást tartani
a) az Alaptörvény módosítására irányuló kérdésről;
b) a központi költségvetésről, a központi költségvetés végrehajtásáról, központi 
adónemről, illetékről, járulékról, vámról, valamint a helyi adók központi feltételeiről 
szóló törvény tartalmáról;
c) az országgyűlési képviselők, a helyi önkormányzati képviselők és polgármesterek, 
valamint az európai parlamenti képviselők választásáról szóló törvények tartalmáról;
d) nemzetközi szerződésből eredő kötelezettségről;
e) az Országgyűlés hatáskörébe tartozó személyi és szervezetalakítási kérdésről;
f) az Országgyűlés feloszlásáról;
g) képviselő-testület feloszlatásáról;
h) hadiállapot kinyilvánításáról, rendkívüli állapot és szükségállapot kihirdetéséről, 
valamint megelőző védelmi helyzet kihirdetéséről és meghosszabbításáról;
i) katonai műveletekben való részvétellel kapcsolatos kérdésről;
j) közkegyelem gyakorlásáról.
308 Lásd pl. s helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény 45-50. §-aiban 
foglalt rendelkezéseket.
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[Az országos népszavazásról és népi kezdeményezésről szóló 1998. évi 
III. tv. 1. §-ának (1) bek.]

4.	 Helyi népi kezdeményezés.309 Az Ötv. 49. §-ának (1) bekezdése értelmében 
népi kezdeményezés útján a képviselő-testület elé terjeszthető minden 
olyan ügy, amelynek eldöntése a képviselő-testület hatáskörébe tartozik. 

5.	 Európai polgári kezdeményezés. Legalább egymillió uniós polgár, akik egyben 
a tagállamok egy jelentős számának állampolgárai, kezdeményezheti, 
hogy az Európai Bizottság – hatáskörén belül – terjesszen elő megfele-
lő javaslatot azokban az ügyekben, amelyekben a polgárok megítélése 
szerint a Szerződések végrehajtásához uniós jogi aktus elfogadására van 
szükség. [EUSZ 11. cikk (4) bek.]
Az európai polgári kezdeményezés a Lisszaboni Szerződés egyik legfon-
tosabb újítása. Az uniós polgárok első alkalommal kapnak lehetőséget, 
hogy közvetlenül kezdeményezzék európai jogszabályok megalkotását. 
A lehetőséget a Lisszaboni Szerződés 11. cikke biztosítja, amely szerint 
„legalább egymillió uniós polgár, akik egyben a tagállamok jelentős szá-
mának állampolgárai, kezdeményezheti, hogy az Európai Bizottság – ha-
táskörén belül – terjesszen elő megfelelő javaslatot azokban az ügyekben, 
amelyekben a polgárok megítélése szerint a Szerződések végrehajtásához 
uniós jogi aktus elfogadására van szükség.” Az aláírásgyűjtést egy legalább 
héttagú „polgári bizottság” kezdeményezheti, melynek minden tagja 
más-más állampolgárságú. Ennek a szervezőcsoportnak kell regiszt-
rálnia az ügyet a Bizottságnál, majd ettől számítva 12 hónapon belül 
összegyűjtenie az egymillió támogató aláírást. A Bizottság két hónapon 
belül regisztrálja a kezdeményezést, ha a rendeletben meghatározott 
feltételek teljesülnek (így pl. az ügy valóban a Bizottság kezdeményezési 
hatáskörébe tartozik, a javaslat nem sértő, vagy komolytalan, valamint 
nem ütközik az EU alapvető értékeivel (ez utóbbit lásd: Az Európai 
Unióról szóló szerződés 2. cikke). Elutasítás esetén a szervezők az 
európai ombudsmanhoz vagy az Európai Bírósághoz fordulhatnak, ha 
meg akarják fellebbezni a döntést.
Az aláíróknak a tagállamok legalább egynegyedéből, vagyis jelenleg hét 
tagállamból kell származniuk. Az aláírókra vonatkozó életkori minimum-
korlát az európai parlamenti választásokon való részvételi jogosultság 
korhatárához kötődik, mely a tagállamok többségében 18 év, Ausztria 

309 Lásd részletesebben: http://www.euvonal.hu/index.php?op=tenyek_attekintes 
&id=34 (2012. 11. 20.)
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kivételével, ahol 16 év. A lehető legnagyobb arányosítás érdekében a 
rendelet megszabja az egy tagállamból származó aláírók minimális szá-
mát is, melyet az ország EP-képviselőinek számától tesz függővé: „A 
tagállamonkénti aláírók minimális számának meg kell felelnie az Európai 
Parlament képviselői tagállamonként megválasztott száma 750-szeresé-
nek.” Az aláírások gyűjtése kétféleképpen történhet: egyrészt a hagyo-
mányos módon, vagyis papíron, másrészt elektronikusan. A szükséges 
támogató aláírások megszerzésével a kezdeményezést hitelesíteni kell 
az érintett tagállamok nemzeti hatóságainál. Ennek folyamán a nemzeti 
hatóságoknak három hónap áll rendelkezésükre, hogy a támogató sza-
vazatokat ellenőrizzék, megfelelnek-e bizonyos technikai és biztonsági 
követelményeknek. A szükséges aláírások összegyűjtéséhez a szervezőknek 
egy év áll rendelkezésükre. Fontos kitétel, hogy a támogató aláírásokat, 
illetve azok másolatait a kezdeményezés regisztrálását követő legfeljebb 
18 hónapot követően, illetve a kezdeményezés elfogadását követő egy 
hónapon belül kötelező megsemmisítenie a szervezetnek.
A Bizottságnak három hónapon belül kell döntenie a kezdeményezés 
sorsáról. Ez idő alatt a kezdeményező szervezetnek lehetősége van 
megismertetni a kezdeményezés részleteit a Bizottság tagjaival, sőt, 
akár az Európai Parlamentben is bemutathatja azt. Mindezek után a 
Bizottság mérlegel, hogy napirendre tűzi-e kérdést, és elindulhat a rendes 
jogalkotási folyamat a kérdésben. Bizonyos esetekben a Bizottság csak 
egy előzetes véleményt jelentet meg, és további tanulmányokat igényel, 
mielőtt végső döntést hozna. Bármilyen döntés szülessen azonban, a 
Bizottság nyilvános dokumentumban fejti ki indoklását.
Fontos kitétel, hogy csak olyan ügyben kezdeményezhető uniós jogal-
kotás, amelyben az Európai Bizottságnak az alapszerződés szerint joga 
van eljárni. Ilyen terület lehet például a külföldi munkavállalással kapcso-
latos szabályok módosítása, az oklevelek és bizonyítványok kölcsönös 
elismerése, de a kezdeményezés megkönnyítheti a vállalkozások határon 
átnyúló tevékenysége előtt még fennálló akadályok lebontását vagy a 
környezetvédelmi szabályok összehangolását is. A nemzeti hatáskörbe 
tartozó ügyek, mint például az adózási szabályok túlnyomó többsége 
vagy a szociális juttatásokra vonatkozó nemzeti szabályok, nem mó-
dosíthatók európai polgári kezdeményezés útján. Az aláírásgyűjtéseket 
2012 április 1-től lehetett elkezdeni.

6.	 Petíció az Európai Parlamenthez stb. Az uniós polgárok többek között: 
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jogosultak petíciót benyújtani az Európai Parlamenthez, az európai om-
budsmanhoz folyamodni, valamint arra, hogy a Szerződések nyelveinek 
valamelyikén az Unió bármely intézményéhez vagy tanácsadó szervéhez 
forduljanak, és ugyanazon a nyelven választ kapjanak. [EUMSZ 20. cikk 
(2) bek. d) pont]

7.	 Uniós szervekhez vagy intézményekhez fordulás. Minden uniós polgárnak 
lehetősége van arra, hogy írásban forduljon az Európai Unióról szóló 
szerződés 13. cikkében említett bármely intézményhez vagy szervhez 
(Európai Parlament, Európai Tanács, Tanács, Európai Bizottság, Európai 
Unió Bírósága, Európai Központi Bank, Számvevőszék, Gazdasági és 
Szociális Bizottság, Régiók Bizottsága). [EUMSZ 24. §]

8.	 Társadalmi egyeztetésben való részvétel. Főszabályként a a miniszterek által 
előkészített jogszabálytervezetek természetes személyek által történő 
véleményezésére, továbbá a jogszabálytervezetek megalapozását szolgáló 
szabályozási koncepciókra terjed ki. [2010. évi CXXXI. tv. 1. § (1) bek.] 
A törvény 5. §-ának (1) bekezdése értelmében társadalmi egyeztetésre 
kell bocsátani a) a törvény, b) a kormányrendelet, c) a miniszteri rendelet 
tervezetét és indokolását, továbbá a tervezet társadalmi egyeztetésre 
bocsátását megelőzően a jogszabály előkészítéséért felelős miniszter 
döntése alapján társadalmi egyeztetésre lehet bocsátani a tervezet kon-
cepcióját is. Sajátos és gyakran alkalmazott szabályt találunk ezen szakasz 
(5) bekezdésében, amely kimondja, hogy „Nem kell társadalmi egyezte-
tésre bocsátani a jogszabály tervezetét, ha annak sürgős elfogadásához 
kiemelkedő közérdek fűződik”. Amint arra már korábban is utaltunk, 
a társadalmi egyeztetés formái a a honlapon megadott elérhetőségen 
keresztül biztosított véleményezés (általános egyeztetés) és a jogszabály 
előkészítéséért felelős miniszter által bevont személyek, intézmények és 
szervezetek által történő közvetlen véleményezés, azzal a kiegészítéssel, 
hogy a jogszabály előkészítéséért felelős miniszter ezen egyeztetési formákon kívül 
más formákat is igénybe vehet az egyeztetés lefolytatásához.
Társadalmi egyeztetés keretében általános egyeztetés tartása minden esetben 
kötelező. E körben a jogalkotási törvényben foglaltakon túlmutató – a 
stratégiai tervdokumentumokra is kiterjedő – szabályokat találunk a a 
kormányzati stratégiai irányításról szóló 38/2012. (III. 12.) Korm. ren-
deletnek a tervezetek társadalmi véleményezéséről szóló rendelkezései 
között. A hivatkozott rendelet 15. §-ának (1) bekezdése értelmében 
„[Ha] e rendelet az adott stratégiai tervdokumentummal kapcsolatban 
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ezt előírja, az előkészítés során biztosítani kell, hogy a tervezetet a nem 
állami szereplők is megismerhessék és kifejthessék azzal kapcsolatban 
a véleményüket”. A társadalmi véleményezésre bocsátás, annak lefoly-
tatása, a beérkezett vélemények feldolgozása és a véleményekről készült 
összefoglaló elkészítése a stratégiai tervdokumentum előkészítéséért 
felelős feladata, aki egyébként a rendeletben meghatározott vélemé-
nyezési formán kívül az általa felkért nem állami szereplőkkel folytatott 
egyeztetést is kezdeményezhet a tervezettel kapcsolatban..
Az említett rendelet 16. §-ának (1) bekezdése értelmében a társadalmi 
véleményezés keretében a tervezetet a jogszabálytervezetek és szabályozási 
koncepciók közzétételéről és véleményezéséről szóló 301/2010. (XII. 
23.) Korm. rendelet 1. § b) pontjában meghatározott összkormányzati 
portálon is közzé kell tenni (ami elvileg korlátozástól mentes és díj-
mentes hozzáférhetőséget jelent) és biztosítani kell, hogy bárki digitális 
formában véleményezhesse azt.
A közvetlen egyeztetés keretében a jogszabály előkészítéséért felelős mi-
niszter stratégiai partnerségi megállapodásokat alakít ki. A jogszabály 
előkészítéséért felelős miniszter e megállapodások révén szoros együtt-
működést alakíthat ki azon szervezetekkel, amelyek készek a kölcsönös 
együttműködésre, és amelyek az adott jogterületek szabályozásának 
előkészítésében széles társadalmi érdeket jelenítenek meg vagy az adott 
jogterületen tudományos tevékenységet végeznek (a továbbiakban: 
stratégiai partner). Stratégiai partnerség alakítható ki különösen a) a civil 
szervezetekkel, b) egyházakkal, c) szakmai, tudományos szervezetekkel, 
d) országos nemzetiségi önkormányzatokkal, e) érdek-képviseleti szer-
vezetekkel, f) köztestületekkel, valamint g) a felsőoktatási intézmények 
képviselőivel. Az együttműködés feltételeit és kereteit a stratégiai partner 
és a miniszter között határozott idejű, de legkésőbb a miniszterelnök 
megbízatásának megszűnéséig tartó megállapodásban kell rögzíteni.310 

310 A stratégiai partnerségre jó példa a 2012 novemberében Navracsics Tibor 
miniszterelnök-helyettes, közigazgatási és igazságügyi miniszter, mint a Közigazgatási 
és Igazságügyi Minisztérium képviselője és a CÖF (Civil Összefogás Fórum) 
szervezeti alapját adó Civil Összefogás Közhasznú Alapítvány képviselője, Csizmadia 
László elnök között létrejött stratégiai megállapodás. A megállapodás szerint “a 
társadalmi egyeztetés a jó állam alapvető feltétele, mert elősegíti a jó minőségű, az 
életviszonyoknak megfelelő jogszabályok megalkotását, valamint a jogszabállyal 
érintett társadalmi rétegek képviseletét”.
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Sajátos szabály, miszerint a stratégiai partner kötelessége, hogy a közvetlen egyez-
tetés során az adott jogterülettel foglalkozó, stratégiai partnerséggel nem rendelkező 
szervezetek véleményét is megjelenítse. Ez adott esetben azt jelenti (jelentené), hogy 
a „rivális” szervezet álláspontját kellene teljes körűen és hitelesen megjeleníteni. 
További lényeges szabály ebben a körben, hogy a jogszabály előkészíté-
séért felelős miniszter a stratégiai partnereken kívül mást is bevonhat az 
érintett tervezet közvetlen egyeztetésébe, illetve kérelemre lehetőséget 
biztosíthat meghatározott jogszabály véleményezésében való részvételre.

9.	 Jogforrásokban is rögzített Nemzeti Konzultációs formákban való részvétel. Pl. a 
Munka Törvénykönyvéről szóló 2012. évi I. törvény 153. § (1) bekezdése 
alapján felhatalmazást kap a Kormány, hogy a) a kötelező legkisebb 
munkabér és b) a garantált bérminimum összegét és hatályát – a Nemzeti 
Gazdasági és Társadalmi Tanácsban folytatott konzultációt követően – rendeletben 
állapítsa meg. Az egyes – tipikusan ágazati – konzultációk vonatkozá-
sában irányadó szabályozók között említhetjük – egyebek mellett – a 
2012. július 16. és 26. közötti konzultációs sorozat vonatkozásában 
vállalt feladatokról szóló 1412/2012. (IX. 28.) Korm. határozatot, a a 
gazdasági konzultációval összefüggő feladatokról szóló 1167/2012. (V. 
25.) Korm. határozatot, a a Versenyszféra és a Kormány Állandó Kon-
zultációs Fóruma feladatainak ellátásához szükséges források biztosítása 
érdekében a rendkívüli kormányzati intézkedésekre szolgáló tartalékból 
történő előirányzat-átcsoportosításról szóló 1166/2012. (V. 22.) Korm. 
határozatot, a szociális konzultáció pénzügyi fedezetének biztosításával 
kapcsolatos kormányzati feladatokról szóló 1265/2011. (VIII. 4.) Korm. 
határozatot, vagy éppen a szociális konzultációval összefüggő feladatok 
ellátásáról szóló 1137/2011. (V. 6.) Korm. határozatot is. 
A konzultációval kapcsolatosan általánosságban is kijelenthető, hogy 
a megalapozott döntéshozatal, a minőségi kormányzás és jogalkotás 
megköveteli az érdekelt felekkel való párbeszédet, a konzultációt is. A 
konzultáció az érdekelteknek a döntéshozatal folyamatába való bevo-
nása abból a célból, hogy tényleges társadalmi egyeztetés jöjjön létre. A 
fogalom ennyiben tehát nem pusztán az előkészítési eljárásban történő 
egyeztetésre utal, hanem a politikai akaratképzés sajátos megnyilvá-
nulására is, ami a kompromisszumos jogszabályi tartalom kialakítása 
érdekében történik.311 

311 Dr. Drinóczi Tímea: Minőségi jogalkotás és adminisztratív terhek csökkentése 
Európában. HVG-ORAC, Budapest, 2010. 32-33.
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A konzultációnak számos funkciója van:312 a tájékoztatási funkciót való-
sítja meg a konzultáció, amikor információt közvetít vagy arról ad hírt, 
hogy a konzultáció megindult, vagy annak menetéről, a bekapcsolódás 
lehetőségéről, illetve az elért eredményről számol be. A tájékoztatási 
funkciótól megkülönböztethetjük a kommunikációs funkciót, amely az 
érdemi párbeszédet, illetve szakmai eszmecserét valósítja meg, akár az 
állami szerven belül, az állam szervek között vagy éppen a a jogalkotó 
és a külső aktor(ok) között. További funkció a jogi funkció is, amely 
a beérkező vélemények figyelembe vételének módját, feltételeit szabá-
lyozza, adott esetben kikényszeríthetővé is téve ezeket a szabályokat. 
A demokratikus funkció pedig a részvételi demokrácia erősítésében, 
támogatásában bír magyarázó erővel. 
A konzultáció jelentőségét hangsúlyozza a Bizottság is, amely közleményt 
adott ki a konzultációról, célként jelölve meg, hogy a konzultáció során 
minden érdekelt megfelelően kifejthesse véleményét. 313

10.	 Közérdekű bejelentés. A közérdekű bejelentés olyan körülményre hívja fel a 
figyelmet, amelynek orvoslása, illetőleg megszüntetése a közösség vagy az 
egész társadalom érdekét szolgálja. Témánk szempontjából is rendkívül 
lényeges, hogy a közérdekű bejelentés javaslatot is tartalmazhat. [Az 
európai uniós csatlakozással összefüggő egyes törvénymódosításokról, 
törvényi rendelkezések hatályon kívül helyezéséről, valamint egyes tör-
vényi rendelkezések megállapításáról2004.évi XXIX. tv. 141. § (3) bek.]

11.	 Közmeghallgatás (ide nem értve a nemzetiségek jogairól szóló 2011. évi 
CLXXIX. törvényben szabályozott közmeghallgatást). Az Ötv. 13. §-a 
értelmében „[A] képviselő-testület évente legalább egyszer, előre meg-
hirdetett közmeghallgatást tart, amelyen a választópolgárok és a helyben 
érdekelt szervezetek képviselői közérdekű kérdést és javaslatot tehetnek”.

12.	 Roma szervezetek (delegáltjai) az egyes véleményező, javaslattevő és koordinatív 
szervekben (lásd részletesen a 9. fejezetben).

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

312 Dr. Drinóczi Tímea i. 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.
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B) A jogalkotót közvetve, más szerven keresztül befolyásoló eszközök

E körben kerülnek bemutatásra azok a lehetőségek, melyek révén nem a 
jogalkotó, hanem valamely más állami szerv megkeresése útján hathat az 
állampolgár a jogszabályok tartalmára. Ezek a mechanizmusok néhány 
esetben rendkívül közvetetté (olykor, mint azt látni fogjuk, többszörösen 
áttételessé) teszik a jogalkotó befolyásolásának lehetőségét (adott jogszabály 
tartalmának felülvizsgálatát eredményező eljárás kezdeményezése révén). 
1.	 Alkotmányjogi panasz. Az Alaptörvény 24. cikke (2) bekezdésének c) 

pontja értelmében az Alkotmánybíróság alkotmányjogi panasz alapján 
felülvizsgálja az egyedi ügyben alkalmazott jogszabálynak az Alaptör-
vénnyel való összhangját.

2.	 Alapvető jogok biztosa eljárásának kezdeményezése. Az Alaptörvény 24. cikke 
(2) bekezdésének e) pontja alapján a Kormány, az országgyűlési kép-
viselők egynegyede vagy az alapvető jogok biztosa kezdeményezésére 
– utólagos normakontroll keretében – felülvizsgálja a jogszabályoknak 
az Alaptörvénnyel való összhangját. Az alapvető jogok biztosának erre 
irányuló eljárását bárki kezdeményezheti az Alaptörvény 30. cikkének 
(1) bekezdése értelmében. 

3.	 Előzetes normakontroll eljárás, illetve Nemzetközi szerződésbe ütközés vizsgálata 
céljából az indítványozásra jogosulthoz fordulás. E körben figyelembe kell 
venni pl., hogy az Alkotmánybíróság az Alaptörvény 24. cikk (2) be-
kezdés a) pontja alapján az elfogadott, de még ki nem hirdetett törvény 
indítványban meghatározott rendelkezéseinek az Alaptörvénnyel való 
összhangját az Alaptörvény 6. cikk (2) és (4) bekezdéseiben meghatá-
rozott indítványozásra jogosult által benyújtott, határozott kérelmet 
tartalmazó indítvány alapján vizsgálja.

8. A közigazgatáson belüli egyeztetések és jogalkotással kapcsolatos 
egyéb feladatok - általánosságban

Az egyes minisztériumok vonatkozásában a jogszabály-előkészítési és a kor-
mány-előterjesztések előkészítésének feladatai részben azonosak, a miniszté-
rium minden ágazati felelősségkörébe tartozó területen előkészíti a kormány 
számára a törvénytervezeteket és a kormányrendelet-tervezeteket. Ugyanakkor 
a kormány döntéseinek nagyobb része nem jogalkotási jellegű, hanem feladat-
kijelölő és ellenőrző aktus, melyekkel kapcsolatos előterjesztéseket szintén a 
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tárcák készítik elő.314 A kormányzati és a miniszteriális jogalkotó tevékenység 
tehát kétirányú, hiszen a saját jogszabályaikon kívül e szervek jogszabály-elő-
készítő tevékenysége az egyéb instrumentumokra is kiterjed.315 

A kormányrendeletek és a miniszteri rendeletek előkészítéséért a jogsza-
bály tárgya szerint hatáskörrel rendelkező szakminiszter felelős. A miniszter 
gondoskodik arról, hogy a kormányrendeletekhez kapcsolódó kormány-
előterjesztésekben részletesen mutassák be, hogy az adott tárgykör előírásai 
mennyiben igénylik a kormányrendeleti szintű szabályozást, és mely rész-
területek esetében adható felhatalmazás miniszteri szintű szabályozásra.316

A nagyobb jelentőségű kormányzati döntések (pl. átfogó törvényjavaslatok, 
fontosabb kormányrendeletek, programok) előkészítése és a döntéshozatal 
kétszakaszos eljárásban történik. Az elvi természetű, főbb tartalmi kérdé-
sekben való döntést követi a második szakasz, amely a javaslat részleteinek 
kidolgozására, a döntések előkészítésére és meghozatalára irányul.317

Témánk szempontjából is lényeges, hogy a társadalmi és érdek-képvi-
seleti szervek a Kormányhoz sem nyújthatnak be előterjesztést, azt csak a 
kormány tagja, a kormány döntése alapján vagy a miniszterelnök előzetes 
hozzájárulásával más szervek és személyek tehetik meg.318 

A Kormány ügyrendjéről szóló 1144/2010. (VII. 7.) Korm. határozat értelmében 
a különböző – így adott esetben a romákat (is) érintő és a kormányhoz benyújtandó - 
előterjesztések és a miniszteri rendeletek tervezetét – ha törvény vagy e határozat eltérően 
nem rendelkezik – egyeztetés céljából határidő megjelölésével meg kell küldeni a minisz-
tereknek, a feladatkörében érintett kormánybiztosnak és kormányhivatal vezetőjének, 
akik a tervezetre észrevételt tehetnek. Ha az előterjesztés a helyi vagy kisebbségi 
önkormányzatok feladatkörét érinti, a tervezetet véleménynyilvánításra a 
meghatározó országos önkormányzati érdek-képviseleti szerveknek meg 
kell küldeni. A fővárost, illetőleg a megyei önkormányzat hatáskörét érintő 
kormányzati döntések előkészítésébe a főpolgármestert, illetőleg a megyei 
önkormányzat közgyűlésének elnökét is be kell vonni. Lényeges, hogy jog-
szabály megalkotására irányuló előterjesztések előkészítésénél a jogalkotásról, 
valamint az elektronikus információszabadságról szóló törvény előírásaira 

314 Fazekas Marianna – Ficzere Lajos: Magyar közigazgatási jog. Általános rész. 
OSIRIS, Budapest, 2006. 153. 
315 Vadál i. m. 165. 
316 Uo. 
317 Vadál i. m. 165. 
318 Uo. 
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kell figyelemmel lenni. Az ilyen előterjesztéseket egyeztetni kell az ügyben 
érdekelt országos önkormányzati, társadalmi és érdek-képviseleti szervekkel, 
valamint országos köztestületekkel.

Kiemelendő továbbá, hogy a nem a Kormány által benyújtott, tárgyso-
rozatba vett törvényjavaslatokkal és országgyűlési határozati javaslatokkal, 
valamint a törvényjavaslatokhoz és az országgyűlési határozati javaslatokhoz 
benyújtott módosító és kapcsolódó módosító javaslatokkal kapcsolatos 
kormányzati álláspontról – ha a módosító javaslatok a szabályozás lényeges 
tartalmát érintik – a miniszterelnök eltérő döntése hiányában a feladatkörrel 
rendelkező miniszter a közigazgatási és igazságügyi miniszterrel együttesen 
a közigazgatási államtitkári értekezlet ülésére előterjesztést nyújt be, amelyet 
a Kormány a következő ülésén megtárgyal.

A Kormányhoz benyújtott előterjesztésekre vonatkozó elvárás, hogy „[Az] 
előterjesztésben – a szakmai részletkérdések mellőzésével – röviden be kell 
mutatni a megalapozott döntéshez szükséges információkat, így különösen 
a javasolt intézkedésnek a kormányprogramhoz való illeszkedését, indokait, 
lényegét, főbb tartalmi jellemzőit, költségkihatását, valamint várható gazdasági, 
költségvetési, társadalmi, igazgatási, államháztartási, nemzetközi és egyéb 
hatásait – szükség szerint példákkal és számításokkal alátámasztva –, illetve 
következményeit (hatásvizsgálati lap), jogszabály esetében ezen túlmenően 
az alkalmazhatóság feltételeit, valamint a természetes személyek és a vállal-
kozások adminisztratív terhei csökkentését, illetve ezek növekedése esetén 
az azt elkerülhetetlenül szükségessé tevő szempontokat, továbbá hatósági 
eljárás esetében az elektronizálás ütemezését. Az előterjesztésnek tartalmaznia 
kell a döntés kommunikációjára vonatkozó javaslatot is.” [1144/2010. (VII. 
7.) Korm. határozat a Kormány ügyrendjéről, 10. pont]

E körben említendő, hogy a jogalkotásról szóló 2010. évi CXXX. törvény 
17. §-ának (1) bekezdése, továbbá 19. §-a értelmében a jogszabály előkészítője 
– a jogszabály feltételezett hatásaihoz igazodó részletességű – előzetes hatás-
vizsgálat elvégzésével köteles felmérni a szabályozás várható következményeit, 
illetve a miniszter folyamatosan figyelemmel kíséri a feladatkörébe tartozó 
jogszabályok hatályosulását, és szükség szerint lefolytatja a jogszabályok – a 
17. § (2) bekezdésében meghatározott szempontok szerinti – utólagos ha-
tásvizsgálatát, ennek során összeveti a szabályozás megalkotása idején várt 
hatásokat a tényleges hatásokkal (lásd még az 5.2.1. alpontban írottakat).

Itt kell említenünk azt a rendkívül káros gyakorlatot, amelynek keretében 
az – egyébként a közigazgatás által előkészített – egyes törvényjavaslatok 
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egyéni képviselői indítványként kerülnek benyújtásra, kikerülve az előzetes 
egyeztetés, illetve hatásvizsgálat kötelezettségét, ami egyúttal az utólagos 
hatásvizsgálatok elvégzését is nehezíti, éppen a a szabályozás megalkotása 
idején várt hatások teljes körű listájának gyakori hiánya miatt.

A közigazgatáson belüli egyeztetési tevékenység további lényeges és részletes szabályait 
az egyes minisztériumok által végzett közigazgatási, államigazgatási, illetve belső egyeztetés 
lényegesebb részletszabályairól szóló közjogi szervezetszabályozó eszközökben találjuk. Pl. 
a Nemzeti Erőforrás Minisztérium Szervezeti és Működési Szabályzatáról szóló 6/2010. 
(X. 19.) NEFMI utasítás rendelkezik az Emberi Erőforrás Minisztériuma által 
végzett közigazgatási, államigazgatási, illetve belső egyeztetés lényegesebb részlet-
szabályairól. Az egyes minisztériumokban (kormányhivatalokban) előkészített 
tervezetek minisztériumon (EMMI) belül történő egyeztetési rendje vonat-
kozásában a 103. § (2) bekezdése alapján „A minisztériumok (kormányhiva-
talok) előterjesztés-, illetve jogszabálytervezeteinek (a továbbiakban: tervezet) 
véleményezése során az egységes hivatali álláspont érvényesülése érdekében a 
beérkező tervezeteket a Jogi Főosztály elektronikus úton eljuttatja – egyebek 
mellett – a feladatkörében érintett szervezeti egység, intézmény vezetőjének 
tevékenységét közvetlenül irányító helyettes államtitkár titkárságának, illetve 
az államtitkár által közvetlenül irányított szakmai szervezeti egységeknek, 
annak feltüntetésével, hogy a tervezetet egyidejűleg mely további szervezeti 
egységek, intézmények részére küldte meg. A beérkező vélemények alapján a 
Jogi Főosztály elkészíti a minisztérium véleményét összefoglaló, a közigazgatási 
államtitkár által küldendő válaszlevél tervezetét. 

A minisztériumban előkészített tervezetek minisztériumon belül történő egyeztetési 
rendje vonatkozásában pedig a 104. § (1) és (2) bekezdéseiben azt olvashatjuk, hogy a 
jogszabályok, illetve a közjogi szervezetszabályozó eszközök előkészítésére munkaterv 
alapján, illetve állami vezető utasítása alapján kerülhet sor, továbbá „A minisz-
tériumon belül a jogszabályok előkészítésének az alábbi fő szakaszai vannak: 
a)	 a szakmai koncepció megalkotása, 
b)	 a szakmai koncepció véleményezése, 
c)	 jogszabály kodifikációja a szakmai koncepció alapján, 
d)	 az előterjesztés tárcaközi egyeztetését követő eljárás. 

A vizsgált utasítás 105. § (1) és (2) bekezdései értelmében a jogszabály elő-
készítése érdekében elvi, tartalmi, szervezési kérdésekre is kitérő komplex, 
átfogó, a szakmai tartalmat kifejező szabályozási koncepciót kell készíteni (a 
továbbiakban e fejezet alkalmazásában: koncepció), amelyhez mellékelni kell 
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az előkészítés határidős ütemtervét (koncepció véglegesítése, belső egyeztetés, 
közigazgatási és egyéb egyeztetés, társadalmi egyeztetés módja, közigazgatási 
államtitkári értekezlet, kormányülés, Országgyűléshez benyújtás időpontja). 
A koncepció elkészítéséért, előzetes szakmai egyeztetésének lefolytatásáért, 
belső egyeztetéséért, valamint tartalmának szakmai, gazdasági helytállósá-
gáért és megvalósíthatóságáért a feladatkörénél fogva elsődlegesen érintett 
helyettes államtitkár, annak hiányában államtitkár (a továbbiakban együtt: 
előkészítésért felelős állami vezető) és a feladatkörénél fogva elsődlegesen 
érintett szervezeti egység vezetője (a továbbiakban: előkészítő) a felelős. A 
koncepció kidolgozásában résztvevő más szervezeti egységek feladatkörüknek 
megfelelő mértékben felelnek. 

Az utasítás 107. § (11) és 108. § (1) bekezdései értelmében „Az előter-
jesztés miniszteri értekezlet általi jóváhagyását követően a Jogi Főosztály 
gondoskodik az előterjesztésnek a KIM-be előzetes véleményezés céljából 
történő megküldéséről, s ha a KIM engedélyezte a kormány-előterjesztés, 
miniszterirendelet-tervezet államigazgatási egyeztetésre bocsátását, vagy 
elrendelte a jelentéstervezet közigazgatási egyeztetését, az előterjesztés állam-
igazgatási egyeztetésre bocsátását az érintett társadalmi, szakmai szervezetek 
részére történő egyidejű megküldésével a Jogi Főosztály végzi. 

A jogalkotásra vonatkozó szabályozás elemzése körében megállapítható, hogy a sza-
bályozás – különösen vizsgált témánk szempontjából - továbbra is rendkívül széttagolt.319 
2011. január 1-jét megelőzően nem volt olyan átfogó törvény, amely akár 
csak kísérletet tett volna arra, hogy egységesen szabályozza a a kormányzati 
döntéshozatali mechanizmusokban a társadalmi érdekérvényesítés lehető-
ségét és eljárási folyamatait.320 A társadalmi részvételre vonatkozó egységes 
törvényi szabályozás továbbra is hiányzik; a 2010. évi CXXXI. törvény „ugyan 
címében azt sejteti, hogy egységes szabályozással állunk szemben, azonban 
erről szó sincs. Mellette törvények, kormányrendeletek sora tartalmaz a té-
mára vonatkozó szabályozást.”321 Plurális társadalmi berendezkedés mellett 
egyre többféle érdek és érték artikulálódik, amelyek kormányzati döntésekbe 
való becsatlakoztatása a társadalmi béke megőrzése érdekében is elkerülhe-
tetlen. A kormányzati döntéshozatali mechanizmusokban való társadalmi 
részvételnek viszont jogilag ugyanúgy rendezettnek kell(ene) lennie, mint a 
jogforrási rendszernek. Egy jogállamban a jogalkotási folyamatokban való 

319 Vadál i. m. 170. 
320 Uo.
321 Uo. 
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társadalmi részvétel nem lehet esetleges, a hatalomgyakorló hangulatától és 
diszkréciójától függő folyamat.322 

8.1. A kormányzati döntések konzultációs mechanizmusai

Ezen írás célja, hogy legalább részlegesen feltárja és bemutassa a romákkal 
kapcsolatos kormányzati döntések kialakításában szerepet játszó intézmé-
nyek és eljárások rendszerét. Témánk szempontjából különösen lényeges, 
hogy „[M]ára valamennyi modern közigazgatási rendszerben a kormányzati 
konzultatív szervek szövevényes rendszere alakult ki.323

Jelentőségükhöz és számukhoz képest a társadalomtudományok kevés 
figyelmet szentelnek a kormányzati döntések kialakításában szerepet játszó 
ezen intézményeknek, „holott szinte észrevétlenül kialakult egy új szektor, 
amelynek működése a kormányzati tevékenység minősége szempontjából 
létfontosságú és átláthatósága szempontjából sem mellékes”.324 Kiemelendő 
továbbá, hogy e szervezetrendszert a jogszabályok semmilyen összefoglaló 
elnevezéssel nem illetik.325

Mind a „háttérintézmények”, mind a „segédszervek”, mind pedig a 
„konzultatív szervek” vagy „társadalmi párbeszéd intézményei” kifejezések 
pontatlanok és megtévesztőek (lehetnek), tekintve például, hogy néhány 
esetben a szűkebben értelmezett konzultációs jogokon túl közhatalmi jogosít-
ványokkal is rendelkeznek ezen – rendkívül sokszínű képet mutató - szervek. 

Szükséges ezen intézmények tipizálása és a közhatalmi döntéshozatal-
ban (jogszabály-előkészítésben) játszott szerepük – összehasonlító jellegű 
– tisztázása, s – jelentőségükre tekintettel – a kormányzati döntéshozatali 
rendszerben való részvételük szabályozása, hiszen „Magyarországon hiány-
zik a fő típusokra vonatkozó, átfogó jellegű magas szintű keretszabály”.326

Ezen igények nem csupán praktikus okokból erőteljesek, hiszen „[H]osszú 
távon a kompromisszumok szolgálhatják a megegyezéses politika révén a 
társadalmi béke fenntartását. A kormányzás csak akkor lehet „sikeres és jó”, 
ha a kormányzottak heterogenitását figyelembe veszi.”327

322 Vadál i. m. 170. 
323 Vadál i. m. 17.
324 Uo. 
325 Vadál i. m. 17. 
326 Vadál i. m. 80. 
327 Vadál i. m. 57. 
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A kormányzati konzultatív szervek áttekinthetősége érdekében azok 
csoportosításának alapja lehet:328

a)	 a résztvevő (tagot delegáló stb.) szervezetek köre; 
b)	 az intézmény jogi szabályozottsága;
c)	 a tagok jogai;
d)	 az alkalmazás gyakorisága;
e)	 hogy a kormányzati tevékenység mely szakaszához kapcsolódik;
f)	 a konzultáció szintje.

A részt vevő szervek köre alapján Vadál megkülönbözteti a kormányzati 
tevékenység belső konzultatív szerveit és a kormányzati tevékenység külső konzultatív 
szerveit. Előbbibe sorolja azokat az intézményeket és eljárásokat (pl. kor-
mánybizottságok, kabinetek, tárcaközi bizottságok), amelyekben csak állami 
szervek vesznek részt és a civil szféra (nem állami szervek) képviselőit nem 
találjuk meg a tagok között. Utóbbi körbe pedig azokat a szerveket sorolja, 
melyeken belül a kormányzati szervek képviselői mellett a civil szféra in-
tézményei is megtalálhatóak: így társadalmi szervezetek, érdekképviseletek, 
szakmai, illetve szakértői szervezetek, a tudomány képviselői, szakmai kamarák 
stb.329 Éppen e körben lényeges, hogy „[E]zen szervek révén megvalósulhat 
a kormányzati tevékenység és a döntésekben érdekelt és érintett szervezetek 
tevékenységének összekapcsolódása. E szervek révén megvalósulhat az ér-
dekek megjelenítése, ütköztetése, a konszenzusra törekvés, illetve a döntések 
szakmai, tudományos megalapozása”.330

Utóbbi vonatkozásban a szakirodalomban is régóta hangoztatott gyakorlati 
nehézség, hogy azokban az intézményekben (testületi szervekben), ahol a 
civil tagok kiválasztására nézve van valamilyen előírás, gyakran csupán annak 
meghatározásával találkozunk ,hogy milyen típusú tevékenységet folytató 
szervezetek jogosultak a részvételre, illetve tesznek/tehetnek javaslatot a 
képviseletre, „azt azonban homályban hagyják, hogy a kiválasztásuknak mi 
a pontos mechanizmusa”, milyen módszerek alkalmazhatóak a folyamat 
demokratizmusának biztosítására.331

A hagyományos konzultációs jogokon (információs jog, tárgyalási jog, javas-
lattételi jog, véleményezési jog) túlmutató – közhatalmi típusú – jogosítványok 

328 Vadál i. m. 60.
329 Vadál i. m. 61. 
330 Uo.
331 Héthy Lajos: Civil beszéd vagy “párt-beszéd”? Napvilág Kiadó, Budapest, 2010. 96.
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között említhetjük azokat a jogokat, melyek révén a döntési hatáskör megoszlik 
a közigazgatási szerv (tipikusan kormány) és a konzultációs szerv között.332 
Ilyenkor a döntési jog eredeti címzettje és felelőse egyedül nem tud döntést 
hozni, hiszen az említett szerv egyetértési (együttdöntési) joga ezt korlátozza.

A kormány mellett működő testületekre vonatkozó szabályozás egyedi 
jellegű, általában minden testület működését külön jogszabály vagy közjogi 
szervezetszabályozó eszköz rendezi, ami hozzájárul ahhoz, hogy ezek fel-
adat- és hatásköreiben gyakran átfedések, párhuzamosságok tapasztalható-
ak.333 A kormány mellett működő testületek funkciói egyes esetekben nem 
különíthetők el egymástól, azonos feladatkörrel eltérő elnevezésű szervek 
működnek (pl. tárcaközi bizottságok, tanácsok – lásd később).334

A központi államigazgatási szervekről, valamint a Kormány tagjai és az 
államtitkárok jogállásáról szóló 2006. évi LVII. törvény és a hatályos – ha-
sonló című – 2010. évi XLIII. törvény belső konzultatív szervekre vonatkozó 
rendelkezései(nek léte) a korábbi szabályozásokhoz képest előrelépésként 
értékelhetőek.335 A rájuk vonatkozó jogi szabályozás azonban még tovább 
pontosítható anélkül, hogy ez a kormány szervezetalakítási szabadságát 
megszüntetné.336

Azzal nem feltétlenül értünk egyet, hogy a kérdéskört a jelenleginél rész-
letesebb alkotmányi szabályok megalkotásával kell feltétlenül rendezni,337 
de nyilvánvalónak tűnik, hogy a szabályozás törvényi szintű kibontása és 
részletezése szükséges.

Az Európai Unió tagországainak döntő többségében elkülönülő, állandó 
fórumai alakultak ki a makroszintű konzultációnak, amelyek lehetővé teszik, 
hogy a kormány és a szociális partnerek, valamint egyéb érdekképviseletek 
– azonnali megállapodások kötöttsége nélkül – folyamatosan kapcsolatban 
legyenek, s ennek keretében megismerjék, megismerhessék egymás vélemé-

332 Vadál i. m. 61. és 86. 
333 Vadál i. m. 80. 
334 Uo.
335 A hatályos törvény 30. §-ának (1) bekezdése értelmében a Kormány egyéb – azaz 
a kormánybizottságokon és a kabinetek mellett további - javaslattevő, véleményező 
vagy tanácsadói tevékenységet végző testületet hozhat létre. Az idézett szakasz (2) 
bekezdése értelmében az (1) bekezdésben meghatározott testület tagjait, valamint 
az annak ülésére állandó jelleggel meghívott személyek körét a testületet létrehozó 
normatív kormányhatározat jelöli ki.
336 Vadál i. m. 81. 
337 Uo.
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nyét.338 Ez a munka világát közvetlenül érintő kérdések szűk keresztmetszetén 
túlmutatóan kifejezetten szakpolitikai kérdésekre is kiterjed. A gazdaság- és 
szociálpolitika globális alakításában való részvételre irányuló makroszintű 
konzultációk egy-egy, kiemelt presztízzsel rendelkező, domináns fórum ad 
intézményi keretet a tagországokban.339 

Egyébiránt „[M]egállapítható, hogy Magyarországon a konzultációnak 
hagyományosan jóval kisebb a presztízse, mint a tagországok többségé-
ben.”340 Magyarországon a konzultatív szerep számos esetben valamifajta 
csökkentértékűségként, sikertelenségként csapódik le – a szereplők önér-
tékelésében, önképében is; az érdemi – makroszintű – politikaformálásból 
való lassú kiszorulás egyfajta szinonimájaként. Ez áll annak hátterében is, 
hogy Magyarországon a konzultáció, egyeztetés, együttműködés alapvetően 
megállapodás-központú, alku-orientált.341

Ma Magyarországon a konzultáció nem az értékek, hanem a relatíve gyorsan változó 
érdekek megjelenítője, eszköze. Ezzel szorosan összefüggő jelenség (tény) az is, hogy míg 
a legtöbb régi tagállamban a konzultáció érdemi (jogi garanciák által is biztosított) és 
folyamatos, aktív, addig Magyarországon – hagyományosan – az „ad hoc” jelleg domi-
nál,342 kiegészülve az egyes fórumok összehívási gyakoriságának alacsony mértékével.

9. A kormányzati döntés-előkészítés egyes – a romák érdekeinek 
megjelenítését és döntéshozatalba történő becsatornázását célzó – 
sajátos intézményei

Egyes, – a kormányzati döntés-előkészítés körében lényeges –, a kormányzati tevékeny-
ségek minden szintjén és területén megjelenő sajátos (érdek)szempontok döntéshozatali 
folyamatban történő – részben ágazati (szűken vett szakmai), részben funkcionális (az 
egyes ágazatok szempontjain túlmutató) – megjelenítésének és érvényesítésének egyik 
hagyományos módja az a megoldás, amely egyrészt az adott (közpolitikai) érdeket 
a)	 egy önálló (és döntően az államigazgatás személyi állományára támaszkodó) koor-

dinatív szerv létrehozásával érvényesíti, másrészt 
b)	 az érdekekre vonatkozó információk „kormányzati munkába történő közvetítésé-

nek” – külső aktorokat is bevonó – intézményes megoldásait vezeti be.

338 Ladó Mária – Tóth Ferenc: A konzultáció és intézményei az Európai Unióban, 
tagállamaiban és Magyarországon. OFA, Budapest, 2002. 192. 
339 Uo. 
340 Ladó Mária – Tóth Ferenc i. m. 193. 
341 Uo. 
342 Ladó Mária – Tóth Ferenc i. m. 194. 
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Mindkét szervtípust besorolhatjuk az ún, kormányzati segédszervek körébe 
(lásd még a 8.1. alfejezetben), melyek „közös tulajdonsága, hogy tevékeny-
ségük egy része, vagy egésze a kormányzati döntéshozatali folyamathoz 
kapcsolódik azzal a céllal, hogy e döntések minden – szakmai, jogi és poli-
tikai – szempontból megalapozottak legyenek, és a meghozott döntések a 
valóságban is érvényesüljenek”.343

A viszgált témában az a) pontban foglaltakat szolgálja a Társadalmi Felzárkózási 
és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság. A Kormány a cigányság és a mélyszegénységben élő 
személyek életkörülményeinek, társadalmi helyzetének javítása, valamint társadalmi 
integrációjának elősegítésére irányuló kormányzati tevékenység összehangolása érdekében 
hozta létre a Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottságot, amelynek 
elsődleges feladata – a Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság 
létrehozásáról szóló 1199/2010. (IX. 29.) Korm. határozat 2. pontja alapján – a 
társadalmi felzárkózással kapcsolatos tevékenységének összehangolása, illetve javaslattétel 
a Kormány számára a társadalmi felzárkózással kapcsolatos feladatok forrásigényének 
összehangolt tervezésére és a pénzfelhasználás ellenőrzésére, továbbá a cigányság és a 
mélyszegénységben élő személyek életkörülményeinek, társadalmi helyzetének javításával, 
valamint társadalmi integrációjának elősegítésével kapcsolatos kormányzati feladatok 
végrehajtásának koordinálása és értékelése. 

A fenti b) pontban írottak intézményes leképeződése (a vizsgált területen) a Roma 
Koordinációs Tanács (ROK-T) létrehozásáról szóló 1102/2011. (IV. 15.) Korm. 
határozattal létrehozott Roma Koordinációs Tanács, melyet a Kormány a cigány népesség 
hatékony felzárkózásának előmozdítását szolgáló intézkedések társadalmi partnerségen 
alapuló kialakítása, végrehajtása és eredményeivel kapcsolatos véleménynyilvánítás ér-
dekében hozott létre. A Roma Koordinációs Tanács a társadalmi felzárkózást szolgáló 
tanácsadó, konzultációs testület, a jogalkotó szándéka szerint az érintett társadalmi 
csoportok érdekeire vonatkozó információk kormányzati munkába történő közvetítésének 
kiemelt színtere.344 

343 Balázs István: Magyarország közigazgatása. In: Szamel – Balázs – Gajduschek 
– Koi (szerk.): Az Európai Unió tagállamainak közigazgatása. COMPLEX Kiadó, 
Budapest, 2011. 745. [a továbbiakban: Balázs (2011)]
344 A Tanács feladata:
a) felhívja a figyelmet mindazokra a problémákra, amelyek nehezítik a cigányság 
felzárkózását segítő intézkedések megvalósulását;
b) véleményt nyilvánít a szegénységben, társadalmi kizáródásban élő cigány népesség 
társadalmi integrációját érintő szabályozási és intézkedési javaslatokról, valamint a 
hazai és nemzetközi jelentésekről, tájékoztatókról és beszámolókról;
c) javaslatokat fogalmaz meg a cigányság életkörülményeinek, társadalmi helyzetének 
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Miközben a Roma Koordinációs Tanácsban a vonatkozó kormányhatározat 4. pontjá-
nak g) alpontja értelmében a roma közösségek képviseletében 6 fő tagja a Tanácsnak, ezek 
kiválasztására külön pályáztatási rendszer került kialakításra (az említett dokumentum 
14. pontja értelmében „A Kormány felkéri a közigazgatási és igazságügyi minisztert, hogy 
a roma közösségeket képviselő olyan civil szervezetek kiválasztására írjon ki pályázatot, 
amelyek országos hatáskörrel bírnak (azaz létesítő okiratuk szerinti tevékenységüket leg-
alább hét megyére és három régióra kiterjedő hatáskörrel végzik), valós (szociális, oktatási, 
egészségügyi kulturális, foglalkoztatási vagy más a közösség érdekében végzett szakmai) 
tevékenységet fejtenek ki, és közhasznú, vagy kiemelten közhasznú szervezetek”. 

A fenti bevezető alapján is világos, hogy a két szervtípus nem „egynemű”: míg a máso-
dik – elvileg - az érdekek feltárását, aggregálását és döntéshozók felé történő közvetítését 
szolgálja, az előbbi a feltárt érdekek tényleges becsatornázását, és különböző programok 
és jogi instrumentumok tervezeteiben történő megjelenítésének szakmai előkészítését és 
konkretizálását végzi. 

A roma ügyekkel összefüggő kormányzati kérdésekkel foglalkozó két szerv feladat-
köre, összetétele és egymáshoz való viszonya ezzel együtt számos kérdést vet fel, ezeket 
az egyszerűség kedvéért pontokba szedve jelenítem meg:

I. A Tanács és a Bizottság egymáshoz való viszonya nem kiérlelt, a kormányhatározatok 
alapján nehezen „megfejthető”
 A személyi átfedések – pl. a A Tanács ülésein állandó meghívottként tanácskozási joggal 
vesznek részt a Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság tagjai, illetve 
a kormányzat más képviselői – ellenére indokolt lenne a kapcsolat részletezőbb kifejtése, 
azon túlmenően is, hogy „a Roma Koordinációs Tanács és a Társadalmi Felzárkózási 
és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság közötti kapcsolattartás azok Titkárságain keresztül 
történik”, illetve – amint arra már utaltunk – a Bizottság tagjai állandó meghívottak 
a Tanács ülésein. A jogalkotó terve az volt, hogy az együttműködés részleteit a Roma 
Koordinációs Tanács ügyrendjére bízza, ám ez – figyelembe véve a félévenkénti ülésezést 
és az egyébként is elnagyolt jogosítványokat a Tanács tekintetében (lásd később) – nem 
feltétlenül jelent előzetes garanciát a hatékony (együtt)működésre. Miközben a cél va-

javítását, valamint társadalmi integrációjának elősegítését szolgáló intézkedésekkel 
kapcsolatban; javaslatot tesz az elérendő eredményekre, célokra, és megoldásmódokra, 
továbbá konkrét intézkedésekre;
d) részt vesz a cigányság társadalmi helyzetének javításával, valamint társadalmi 
integrációjának elősegítésével kapcsolatos feladatok hatásának értékelésében;
e) közreműködik a felzárkózást elősegítő szakmai hálózatok kialakításában, 
fejlesztésében.
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lóban az együttműködés kialakítása és fejlesztése lenne; nem véletlenül tartalmazza a 
vonatkozó – már idézett – kormányhatározat azt a valóban praktikus rendelkezést 
is, hogy „[A] Kormány felhívja a minisztereket és az egyéb központi államigazgatási 
szervek vezetőit, hogy a Kormány jogalkotási tervében szereplő, a romák társadalmi 
felzárkózását érintő jogszabályok esetén a Tanács tagjai számára biztosítsa a közigaz-
gatási egyeztetés keretein belül a véleménynyilvánítás lehetőségét”. Lényeges, hogy miután 
ezen konstrukció révén – a közigazgatás szervezete és logikái szempontjából – külső, 
civil szervezeteket is bevonnak a közigazgatási egyeztetésbe, ennek pontos protokollja 
is ismert, szabályozott kellene, hogy legyen, hogy ne csupán jogkövetkezmények nélküli 
„célok” megfogalmazására kerüljön sor. 

Bár a Bizottság és a Tanács – mint azt megállapítottuk – formailag nem egynemű 
tevékenységet végeznek, a vonatkozó kormányhatározatok áttekintése alapján világos, hogy 
a jogalkotó mindkét aktornak nagy szerepet szán(t) a különböző romákkal kapcsolatos 
koncepciók, programcélok és konkrét programok kidolgozásában. A Tanács ezt – egyebek 
mellett – „intézkedések kialakításában” való közreműködéssel teszi, teheti meg, míg a 
Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottságnak konkrét – ágazati 
jellegű – koncepció-alkotási feladatai is vannak: pl. a közfoglalkoztatással kapcsolatos 
egyes intézkedésekről szóló 1294/2011. (VIII. 24.) Korm. határozat 1. pontjának 
b) alpontja rögzíti, hogy a közfoglalkoztatás középtávú koncepcióját a Társadalmi 
Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság közreműködésével kell elkészíteni. 

A szakirodalomban is visszatérően megjelenő – a szűkebb tárgyunkon túlmutató - 
felvetés, hogy a kialakult döntés-előkészítő, egyeztető fórumok egymáshoz való viszonyát, 
tényleges szerepét és súlyát jogszabályokban kellene tisztázni.345 A döntő kérdés régóta 
az, hogy a döntően informális, „személyre szabott” elemekkel kiegészülő döntéshozatali 
mechanizmusok esetében a mainál mélyebb (és számon kérhető) jogi természetű szabályo-
zás – és az ezzel elvileg elérhető átláthatóság és nagyobb jogbiztonság – kötöttsége vajon 
nem éppenséggel az érdemi kompromisszumok elérése és gyakorlatias, „gyorsreagálású” 
eszközök alkalmazása körében jelenthetne-e komoly akadályokat. Annyi mindenesetre 
kijelenthető, hogy a különböző döntés-előkészítési mechanizmusokat a mainál részletesebb 
jogi előírások révén lenne érdemes formalizálni.346

345 Lásd pl. Trócsányi László: Közjogi változások és a rendszerváltás. Magyar 
Közigazgatás 1993/7. 
346 Kéri László: A kormányzati döntéshozatal szervezetszociológiai nézőpontból. 
In: Pesti Sándor (szerk.): Közpolitika. Szöveggyűjtemény. Rejtjel Kiadó, Budapest, 2001. 
218. 
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II. A stabil szervezet és összetétel hiánya a vizsgált szerveknél.
A 1016/2011. (I. 24.) Korm. határozat a Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi 

Tárcaközi Bizottság létrehozásáról szóló 1199/2010. (IX. 29.) Korm. határozat mó-
dosításáról megváltoztatta a Bizottság összetételét, ami egy kevéssé szerencsés jogalkotási 
gyakorlat fenntartása, hiszen – még az ilyen típusú, belső szakmai egyeztetést végző 
szervek esetében is - az összeszokottság, kiérlelt együttműködés jelenti az érdemi munka 
egyik – gyakran az egyéb szakmai és tárgyi feltételeken is túlmutató – alapját. Ugyanez 
a helyzet a Roma Koordinációs Tanács (ROK-T) létrehozásáról szóló 1102/2011. (IV. 
15.) Korm. határozat 4. pontjának k) alpontjának megváltozásával összefüggésben. 

III. A roma ügyek önálló kezelésének hiánya, mint tudatos közpolitikai törekvés
Noha az EU Framework for National Roma Integration Strategies 2011-2020 

arra szólítja fel a tagállamokat, hogy „focus on Roma in a clear and specific way”, a hazai 
roma stratégia egyszerre kívánja kezelni a leszakadó régiók lakosságának problémáját, 
a gyerekszegénységet stb. és a romák helyzetét. Bár jelentős átfedés van a három problé-
makör által érintett célcsoportok között és politikai mellett szakmai megfontolások is 
indokolhatják, hogy a stratégia nem csak a cigányok problémáit akarja orvosolni, mégis, 
az egyértelmű fókusz hiánya veszélyeztetheti a beavatkozások sikerességét (valamennyi 
érintett célcsoport vonatkozásában). Ezen állítások valóságtartalmát közvetve 
alátámasztja az a 2013-ban kiadott EGSZB vélemény is, amely az EGSZB 
által megrendelt, 27 tagországra kiterjedő kutatás azon eredményére alapoz, 
amely „(...) a nagyfokú tájékozatlanságon és elégedetlenségen túl egyfajta széles 
körben osztott frusztráltságot és bizalmatlanságot tükröz a roma társadalom 
hangadói, a civil szervezetek és reprezentánsaik körében. Úgy tűnik, az NRIS 
[nemzeti romaintegrációs stratégiák rendszere] nem erősítette meg a romák 
körében azt a növekvő elvárást és őszinte hitet, hogy a stratégia érdemben 
hozzájárulhat a romák társadalmi integrációjának lényegi javulásához”.347

A valós problémák identifikálásának hiányával, illetve a valós problémákból 
leszűrt célok hiányával szembesülünk a területfejlesztésről és a területren-
dezésről szóló 1996. évi XXI. törvényben is, amely 2. §-ának b) pontjában 
rögzíti ugyan, hogy célja a „további válságterületek kialakulásának meg-
akadályozása, társadalmi esélyegyenlőség biztosítása érdekében”, illetve 3. 
§-ának (4) bekezdésében rögzíti, hogy „[Az] állam területfejlesztési feladata 
különösen: a) az elmaradott térségek felzárkóztatása (…)”, de a roma-kér-

347 Az Európai Gazdasági és Szociális Bizottság véleménye – A roma polgárok 
társadalmi felruházása és integrációja Európában (kiegészítő vélemény) (2013/C 
11/05) 1.4. pont
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dést nem nevesíti és a már említett 2. § d) pontjában is csak „a nemzeti és 
térségi identitástudat megtartása és erősítése” jelenik meg általános célként, 
a nemzetiségi, illetve kisebbségi identitástudat megerősítése nem, miközben 
Magyarország Alaptörvényének Nemzeti Hitvallása rögzíti, hogy „A velünk élő 
nemzetiségek a magyar politikai közösség részei és államalkotó tényezők” (ezt megismétli 
a a nemzetiségek jogairól szóló 2011. évi CLXXIX. törvény preambuluma is). 

Rendkívül lényeges, hogy amennyiben olyan személyek a véleményező, koordinatív, 
előkészítő tevékenységet kifejtő testületet tagjai, akik egyéb szempontokat is kell, hogy 
képviseljenek, úgy nagy az esélye annak, hogy a roma érdekek feloldódnak, illetve más 
érdekek oltárán összezsugorodva a fennálló helyzetek konzerválódását eredményezik, 
miközben természetesen szükség van a nem csupán részérdekeket megjelenítő közremű-
ködőkre és döntéshozókra is.

A vizsgált körben az egyik legrégebbi, s megnyugtatóan ma sem megválaszolt 
kérdése tehát, hogy a roma ügyeket – a közigazgatáson belüli szereplőket felvonultató 
egyeztetések során – tudatosan együtt kell-e kezelni az egyéb – felzárkóztatási, szociális, 
területfejlesztési, ifjúságügyi, oktatási és más – kérdésekkel, s ha igen milyen mértékben, 
illetve a döntés-előkészítés mely pontjain lehet indokolt a roma érdekek teljesen önálló 
megjelenítése, „becsatornázása”. „Ugráló jogok és értékek” megjelenése figyelhető meg: a 
romák helyzete olykor a kisebbségi (etnikai), máskor szociális (szegénységgel összefüggő) 
kérdésként jelenik meg, attól függően, hogy melyik aspektus tűnik dominánsnak, illetve 
az adott közpolitikai program, pályázat melyik hangsúlyozását „igényli”. Ennek a 
párhuzamos érdek- és jogvédelemnek számos előnye lehet, ám egyúttal lehetővé teszi a 
valós problémák és azok nagyságrendjének „elrejtését” a közpolitikai folyamatokban. 

Az Emberi Erőforrások Minisztériumán belül Egyházi, nemzetiségi és civil tár-
sadalmi kapcsolatokért felelős államtitkárság működik, amelyen belül a nemzetiségi és 
civil társadalmi kapcsolatok ügye egyazon helyettes államtitkárhoz tartozik, aki felelős 
a Nemzetiségi Főosztály, illetve a Civil kapcsolatok Főosztálya Tevékenységéért is [a 
Nemzeti Erőforrás Minisztérium Szervezeti és Működési Szabályzatáról szóló 6/2010. 
(X. 19.) NEFMI utasítás 47. § (3) bekezdésének g) pontja alapján a helyettes állam-
titkár irányítja a közvetlen alárendeltségébe tartozó szervezeti egységek tevékenységét]. 
Emellett – szintén az EMMI-n belül – működik Társadalmi Felzárkózásért Felelős 
államtitkárság is.348 A nagyfokú szabdaltság és felaprózottság ellenére sincsenek azonban 
kizárólag roma ügyekre specializálódott „külön roma-referensek” az említett államtit-
kárságok különböző főosztályain és osztályain. Bár az egyes központi államigazgatási 

348 Az Emberi Erőforrások Minisztériumát az emberi erőforrások minisztere, 
Balog Zoltán vezeti, aki közvetlenül irányítja a társadalmi felzárkózásért felelős 
államtitkárságot is.
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szerveknél a különböző szervezeti egységeknél, osztályokon hagyományosan léteznek 
roma referensek, ezek tevékenysége nem kizárólag a roma szempontok érvényesítésében 
merül ki, hanem egyéb feladatköreik, „irányultságaik” mellett foglalkoznak ezzel. Itt 
említhetjük, hogy létezik az ún. Esélyegyenlőségi referensek pozíciója is az egyes központi 
szerveknél, de ők nem kapnak előterjesztéseket véleményezésre, inkább „házon belüli” 
humánpolitikai jellegű feladataik vannak. 

A Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság összetétele349 sem 
feltétlenül nyújt garanciát arra, hogy a résztvevők túlnyomó többsége a Bizottság ülésén 
valóban szakmai hozzáértéssel nyilatkozzon meg – kifejezetten roma ügyekben. Nem 
véletlenül szól erről maga a kormányhatározat is, amely lehetővé teszi, hogy a Társadalmi 
Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság ülésére annak elnöke egyéb személyeket 
is meghívjon. A Bizottság jelenlegi összetétele valószínűsíti, hogy a Bizottság ülésein érdemi 
vita stb. nem zajlik, hanem ott csupán a korábban előkészített anyagok ismertetése és 
közösen kialakított álláspontként történő elfogadása (tudomásul vétele) történik meg. 

A társadalmi kohézió és a közigazgatás működésének összefüggése körében ki kell 
emelni, hogy a liberális nacionalizmus, az integracionizmus politikájának célja, 
hogy megerősítse a nemzettagság érzését minden állampolgárban, akik egyre 
bonyolultabb, társadalmilag szétszabdalt világban élnek. Eme – a nemzeti 
identitást is új tartalmakkal megtöltő – irányzat egyik vállalt célja az is, hogy 
elfedje az etnikai (és egyéb) kisebbség és többség közötti választóvonalat (is).350 A 
közigazgatás azonban lépten-nyomon belebotlik ezekbe az árkokba (akadályok-

349 A TFCTB elnöke a Közigazgatási és Igazságügyi Minisztérium társadalmi 
felzárkózásért felelős államtitkára, további tagjai pedig a 
a) a Nemzetgazdasági Minisztérium foglalkoztatáspolitikáért felelős államtitkára,
b) a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium fejlesztési és koordinációs államtitkára,
c) a Belügyminisztérium önkormányzati államtitkára,
d) a Közigazgatási és Igazságügyi Minisztériumnak a területi közigazgatásért és 
választásokért felelős államtitkára, valamint az egyházi, nemzetiségi és civil társadalmi 
kapcsolatokért felelős államtitkára,
e) az Emberi Erőforrás Minisztérium oktatásért felelős államtitkára, szociális, család- 
és ifjúságügyért felelős államtitkára, kultúráért felelős államtitkára, egészségügyért 
felelős államtitkára és sportpolitikai államtitkára,
f) a Vidékfejlesztési Minisztérium vidékfejlesztésért felelős államtitkára, és
g) a Központi Statisztikai Hivatal elnöke,
h) a Miniszterelnökség képviselője.
350 David Goodhart: Ami Nagy-Britanniát összetartja... In: Írások az egyenlőtlenségről, 
az egyenlősdiről – és az új egyenlőségről. Szerk: Anthony Giddens és Patrick Diamond. 
Napvilág Kiadó, Budapest, 2006., 213.
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ba), amelyek attól függetlenül léteznek, hogy bekerültek (bekerülnek) -e a politika által 
tematizált közbeszéd tárgyai közé. S ha be is kerülnek, a mégoly nemes céltételezések is 
kudarcot vallanak, ha figyelmen kívül hagyjuk a magyar társadalmi-gazdasági valóságot.351 
Álljon itt példaként az – imént már említett - integrált oktatás intézménye,352 
amely a hátrányos helyzetben lévő gyermekek esélyegyenlőségének növelése 
céljából a sérült, fogyatékos és egyéb okból kisebbségi helyzetben lévőket az 
ilyen sajátosságokkal nem rendelkezőkkel együtt kívánja oktatni-nevelni; a 
szolidaritásra késztetettség, az együttérzés, együttműködés stb. kialakításának 
nemes tervével. A valóságban azonban a „többségi társadalomhoz” tartozó 
szülők számos helyen kiveszik gyermekeiket az ilyen összevont osztályokból, 
s más iskolát választva nem csak financiális szempontból nehezítik meg a 
csökkent létszámú intézmények további működését, hanem a szegregáció 
folyamatának mélyülését, olykor gyorsulását is előidézik. 

Igaznak fogadhatjuk el azt az állítást, hogy az ún. többségi elv „nem 
alkalmazható vallási, etnikai, társadalmi kisebbségekre, nem használható 
fel aktuális kisebbségi helyzetek állandósítására”,353 ám lényeges, hogy a 
gyógyírként feltűnő pozitív diszkrimináció és „alkalmazott szolidaritás” nem a tényleges 
többség (adott esetben a helyben lakó szülők) sajátos – részben önkorlátozó – aktusa, 
hanem a képviseleti demokrácia intézményes megoldása. Luhmann szerint a többségi 
elv aktivizálja ugyan a választópolgárokat, de oly módon, hogy kizárja az 
igazán lényeges döntésekből, egy ellenőrizhetetlen szakapparátus körébe 
utalva azok meghozatalát és végrehajtását.354 Ebben az értelemben – a fent 
említett konkrét esetben is – a tényleges (helyi) többség sajátos „jogkorrek-
ciós tevékenységével” állunk szemben, amely – helyes vagy helytelen voltától 
függetlenül – megkerülhetetlen tény. 

Összefoglaló jelleggel megállapíthatjuk tehát, hogy ahhoz, hogy a foglalkoz-
tatás, oktatás, szociálpolitika és területfejlesztési ágazatok felzárkózás-politikai 
szegmensein létrejöhessen az egységes koordinatív társadalmi felzárkózás 
szakpolitika, továbbá megteremtődhessen a társadalmi felzárkózás szakpo-
litika szabályozási, intézményi és normatív rendszere és kialakulhasson a 

351 Rixer (2007) 28.
352 Lásd legutóbb a 2007-ben módosított, a nevelési-oktatási intézmények 
működéséről szóló 11/1994. (VI. 8.) MKM rendelet 39/E. § (1) bekezdésének első 
két mondatát.
353 Takács Veronika: A polgári engedetlenség mozgalma. Közpolitika XI. szám 
(2004), 6. 
354 Uo. 
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társadalmi felzárkózás szakpolitika kormányzati koordinációs és monitoring 
rendszere, a roma-kérdés kezelésére nem egyszerűen csak – összetételüknél 
fogva is legalább részlegesen látszattevékenységre korlátozott – bizottsá-
gokat és tanácsokat érdemes létrehozni, hanem a döntés-előkészítés teljes 
hosszmetszetében – a folyamat minden (vagy legtöbb) állomásán – célszerű 
olyan személyeket bevonni, akik kizárólagosan, illetve elsődlegesen a roma 
kérdéskörrel (roma érdekek megjelenítésével, adekvát becsatornázásával) 
foglalkoznak. Ebben a vonatkozásban jelzésértékű, hogy főosztályi szinten 
– elnevezéséből következően – kifejezetten roma ügyekkel foglalkozó szer-
vezeti egység kizárólag a korábbi a Szociális és Munkaügyi Minisztériumban, 
Roma Integrációs Főosztály formájában működött. 

IV. A Roma Koordinációs Tanáccsal kapcsolatos kritikák
Elöljáróban kell utalnunk arra, hogy – a vonatkozó dokumentumok 

(kormányhatározatok) összevetése alapján – nem világos, hogy a jelenlegi 
intézményi biztosítékok miben jelentenek eltérést a korábbi – hasonló fel-
adatokat ellátó és mind politikai mind pedig szakmai értelemben sikertelen 
– szervektől, szervtípusoktól (az előzményekre vonatkozó egyes adatokat 
lásd a 9.3.1. alfejezetben). 

A problémák között említhető, hogy a hasonló feladatot ellátó közigaz-
gatási szervek feladat- és hatásköreinek elhatárolása a társadalmi szervezetek 
számára is nehézkes.

A további nehézségek között kell említenünk egyrészt a társadalmi sze-
replők szakmai felkészültségének és anyagi erőforrásainak alacsony szintjét 
(utóbbi pl. a szakértői vélemények elkészítésének költségeiben jelenhet meg), 
másrészt a kormányzati oldal kapacitásbeli hiányosságaként értékelhető az 
ilyen jellegű – egyeztetési tevékenységre specializálódott – közszolgálati 
állomány részleges hiánya a központi államigazgatásban.355

A ROK-T vonatkozásában gyakori kritika, hogy a 27 fős testületi szerv igen 
túlméretezett. S való igaz, albizottságok formájában vagy egyéb módon tagolt működés 
hiányában nem feltétlenül hatékony, operatív szervtípusról van szó, sokkal inkább 
politikailag instruált, motivált képződményről, amelynek elsődleges funkciója a máshol 
születő elképzelések politikai legitimálása. 

Párhuzamos példákat keresve, a Szociálpolitikai Tanács összetételéről, szervezetéről 
és működéséről szóló 129/2005. (VII. 1.) Korm. rendelet 1. §-ának (1) bekezdése 
alapján pl. a Szociálpolitikai Tanács hét regionális szociálpolitikai tanácsból és az 

355 Vadál i. m. 171-172. 
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Országos Szociálpolitikai Tanácsból áll. A Roma Koordinációs Tanács esetén is a 
hatékony(abb) működés egyik változtatási iránya lehet a területi egységek szerinti to-
vábbi tagolása a szervezetnek, azaz az érdemi munka (előkészítés) többszintűvé tétele. 
A jelenlegi struktúra egyébként magában hordozza az ezen irányba történő 
elmozdulás lehetőségét, amennyiben a vonatkozó kormányhatározat 13. 
pontjában foglaltak alapján a kormány annak az 5 területi cigány kisebbségi 
önkormányzatnak a vezetőit, amelyek területén a kedvezményezett térségek 
besorolásáról szóló 311/2007.(XI.17.) Korm. rendeletben meghatározott 
hátrányos helyzetű térségek és területükön található szegregátumok száma 
a legmagasabb, felkérte, hogy állandó tagként vegyenek részt a Tanács 
munkájában. Ennek a „strukturált” kibontását valósítaná meg a regionális 
szempontú munkaszervezés (ami értelemszerűen további érdemi jogosítvá-
nyok telepítését, illetve delegálását feltételezné).

Szintén az Országos Szociálpolitikai Tanácsra vonatkozó – fentebb em-
lített – jogforrásban találunk példát arra, hogy hogyan javítható a működés 
hatékonysága oly módon is, hogy a szerv belső felépítése, tagolt működése 
nem minden vonatkozásban előzetesen meghatározott, hanem a mindenkori 
szükségletekhez igazodó lehetőségekként kerül szabályozásra: az említett 
Tanács ugyanis feladatainak végrehajtására és javaslatainak, állásfoglalása-
inak, véleményeinek, illetve döntéseinek előkészítésére – az ügyrendjében 
meghatározottak szerint – a tagjaiból vagy más szakértőkből
a)	 az ellátások, illetve az ellátásokat igénybevevő társadalmi csoportok 

szerint differenciált, továbbá képzéssel, kutatással, módszertani felada-
tokkal foglalkozó szakmai kollégiumokat hoz létre,

b)	 eseti bizottságokat hozhat létre.

Amennyiben a működés hatékonyságának növelését is önálló szempontnak tekintjük, úgy 
javasolható, hogy valamely tárgykörben kizárólag a ROK-T legyen jogosult javaslattételre, 
illetve konkrét – határidőkkel és többlet-jogosítványokkal körülbástyázott – feladatai 
legyenek, a jelenlegiek helyett vagy mellett (lásd még a 9.1. alfejezetben). 

9.1. Együttdöntési jog

A Magyarország Kormánya és az Országos Roma Önkormányzat között létrejött 
Keretmegállapodás alapján „[A] Kormány és az ORÖ együttműködésben kormányrende-
let-tervezetet dolgoz ki, amelyben rögzíti az egyes beavatkozási területeket, az együttdöntési 
megállapodás szereplőit és az együttdöntésre megjelölt szervekkel az adott területre vonatkozó 
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együttdöntési mechanizmust, figyelembe véve és illeszkedve a hatályos európai uniós és hazai 
eljárásrendi szabályokhoz. A Keretmegállapodás – példálódzó jelleggel – meghatározza azokat 
a területeket is, melyeken az ORÖ-t az érdekképviselet hatékony, érdemi jogosítványaival 
kívánja felruházni: „A Kormány az együttdöntési rendszert elsősorban a foglalkoztatás 
bővítését, az oktatás színvonalának emelését, valamint az életkörülmények javítását célzó 
fejlesztési programok, ösztöndíjprogramok, beruházási és foglalkoztatási támogatások 
terén alakítja ki annak érdekében, hogy az ORÖ mint roma érdekképviselet biztosítani 
tudja, hogy ezekben a programokban kellő arányban vegyenek részt hátrányos helyzetű, 
mélyszegénységben élő roma és nem roma gyermekek, fiatalok és felnőttek, és a tevékenységek 
ténylegesen felemelkedésüket, felzárkózásukat szolgálják.”

További adalék, hogy az egyes társadalmi felzárkózást célzó rövid távú intézkedé-
sekről szóló 1136/2011. (V. 2.) Korm. határozat 2. pontja – a romák társadalmi 
beilleszkedésének elősegítése, a cigány népesség hatékony felzárkózásának előmozdítása 
érdekében – elrendelte, hogy „[F]elül kell vizsgálni a különböző tárcaközi bi-
zottságok, konzultatív testületek, kormányzati és intézményi döntéshozatali 
mechanizmusokkal kapcsolatos szabályozásokat annak érdekében, hogy a 
társadalmi felzárkózást célzó intézkedések kidolgozásában és véleményezé-
sében, döntéshozatalában és monitorozásában az Országos Roma Önkormányzat (a 
továbbiakban: ORÖ) számára az együttműködés, az együttdöntés és a folyamatos kap-
csolattartás lehetősége biztosított legyen”, továbbá ugyanezen dokumentum 6. pontjában 
azt olvashatjuk, hogy „[B]iztosítani kell, hogy a nemzetközi szervezetekkel, 
továbbá az Európai Unió intézményeivel történő, a roma felzárkózást 
érintő kérdésekben folytatott tárgyalásokon Magyarország az ORÖ-vel 
egyeztetett álláspontot képviseljen. Biztosítani kell, hogy a roma felzárkózást 
segítő szempontok érvényesítése érdekében az ORÖ legalább 1 fő állandó 
egyetértési joggal rendelkező képviselőt delegálhasson, aki – amennyiben 
ennek lehetősége adott – részt vesz a döntéshozatali folyamatban. Ennek 
érdekében az egyes tárgyalási, egyeztetési, döntés előkészítési fórumok té-
teles felsorolását és az ORÖ álláspontja képviselésének lehetséges módjait 
ki kell dolgozni”. Sajnálatos módon ezen részletszabályok jelentős részének 
kidolgozására jelen anyag lezárásáig (2012. 11. 28.) nem került sor. 

Egy konkrét példát keresve, az EMMI társadalmi felzárkózásért felelős helyettes 
államtitkára – a vonatkozó miniszteri utasítás alapján – a miniszter által átruházott 
hatáskörben dönt az Útravaló-MACIKA esélyegyenlőségi ösztöndíjak keretében 
benyújtott pályázatokról. Ez a döntési jogkör tipikusan azok közé tartozik, 
melyek együttdöntési joggá fejleszthetőek. Már itt utalunk azonban arra is, 
hogy az érdemi együttdöntési jogosítványokat nem célszerű az egyes pályá-
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zatok elbírálására (elsődleges értékelésére) vonatkozó döntésekre korlátozni.
Az együttdöntési jog kapcsán elöljáróban megállapíthatjuk, hogy bár a fogalom 

mind belső jogunkban,356 mind az Uniós jogban,357 mind pedig a nemzetközi jogi 
instrumentumokban megtalálható, annak részjogosítványai intézményenként és terü-
letenként rendkívüli változatosságot mutatnak.358 A Keretmegállapodásban megjelölt 
együttdöntési jog jogszabályi kifejtése körében feltétlenül szükséges annak rögzítése, hogy 
mely közigazgatási szerveknél (hatóságoknál) és mely (hatósági jogkörrel nem feltétlenül 
rendelkező) testületeknél, továbbá igazgatási feladatot ellátó közintézményeknél, illetve 
mely közfeladatok vonatkozásában kerülhet sor.

A lehetséges megoldások – azaz az együttdöntési jog lényegét megtestesítő (rész)
jogosítványok tartalma és terjedelme – tekintetében megkülönböztethetünk 
a)	 vétójog jellegű jogosítványokat, melyek megakadályozzák – részlegesen vagy teljes 

356 Az üzemi tanácsok együttdöntési jogáról rendelkezett pl. a korábbi Mt. 65. §-ának 
(1) bekezdése. Évtizede vitatott volt a törvény szövegének értelmezése, hogy az 
együttdöntési jog minden jóléti célú intézmény, ingatlan hasznosítására kiterjed, vagy 
csak azokra, amelyekről kollektív szerződés rendelkezik. Az erről rendelkező mondat 
szerkezeti átalakításával a jogalkotó egyértelművé tette, hogy a jog csak a kollektív 
szerződében meghatározott intézményekre és ingatlanokra terjed ki. A törvény – ma 
már nem hatályos – szövege a módosítás nyomán a következőképpen szólt: „Az üzemi 
tanácsot együttdöntési jog illeti meg a kollektív szerződésben meghatározott jóléti célú
a) pénzeszközök felhasználása, illetve
b) intézmények és ingatlanok hasznosítása tekintetében.”
357 Amint az közismert, az egymást követő szerződések az Európai Parlament 
hatáskörét fokozatosan kiterjesztették, s a Lisszaboni Szerződés is továbbviszi 
e folyamatot azáltal, hogy az Európai Parlament nagyobb befolyást szerzett a 
jogalkotás, a költségvetés és a nemzetközi megállapodások terén. A jogalkotás 
terén új intézkedés az együttdöntési eljárás (új nevén a „rendes jogalkotási eljárás”) 
hatályának kiterjesztése. Ez konkrétan azt jelenti, hogy a szerződés a Parlamentet 
a Tanácséval egyenrangú, valós jogszabályalkotói hatáskörrel ruházza fel 
bizonyos területeken, amelyeken a Parlament eddig legfeljebb konzultációs joggal 
rendelkezett. Ilyen terület például a legális bevándorlás, a büntetőügyekben folytatott 
igazságügyi együttműködés (az Eurojust, a bűnmegelőzés, a büntető jogszabályok 
közelítése, a bűncselekmények és szankciók meghatározásának összehangolása), a 
rendőrségi együttműködés (Europol), illetve a kereskedelempolitikához és a közös 
agrárpolitikához kapcsolódó egyes rendelkezések. Ezáltal az Európai Parlament 
hatásköre a jogszabályalkotás szinte minden területére kiterjed.
358 E fogalommal kapcsolatban érdemes rögzítenünk azt is, hogy az együttdöntési 
jog nem kizárólag – sőt néhány vonatkozásban nem is elsősorban – normatív aktusok 
létrehozását elősegítő jogalkotási forma, „mód”; e munkában is leginkább mint a 
jogalkotás kívánatos, „korszerű” eredménye jelenik meg. 
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mértékben – valamely kérdésben a javaslat elfogadását (a döntéshozatalt). Ilyen 
lehet az egyetértési jog biztosítása, illetve a meghatározott szavazati arányhoz kötött 
döntés előírása (testületi szerv esetén); 

b)	 a quasi vétójog jellegű jogosítványok, melyek nem közvetlenül a szabályozási tartalom 
kialakítását (a végső döntés meghozatalát) befolyásolják, hanem a döntési folyamatra 
vagy az elfogadott döntés tényleges bevezetésére (végrehajtására, alkalmazhatóságára) 
gyakorolnak közvetett – ám érdemi - hatást. Ilyen (rész)jogosítvány lehet a döntés 
meghozatalának vagy az abban foglaltak tényleges alkalmazásának – pl. valamely 
időintervallum erejéig történő – elhalasztására vagy felfüggesztésére vonatkozó jog 
biztosítása. E körben említhetjük továbbá azt a – fenti a) ponthoz szintén szorosan 
kapcsolódó – lehetőséget is, amely valamely tárgykörben kizárólagos javaslattételi, 
illetve kezdeményezési jogot biztosít (akár normatív, akár egyedi döntés vonatko-
zásában). Utóbbi esetben a döntéshozatalra jogosult csak akkor kezdheti meg a 
döntés-előkészítést, ha az arra felhatalmazott szervtől erre nézve kifejezett kérés 
érkezik: különösen egyes személyi kérdésekkel összefüggésben lehet tere ezen rész-
jogosítvány – legalább részleges – alkalmazásának. Ennek a jogintézménynek a 
jelentőségét növeli, hogy a maga területén a Roma Koordinációs Tanácshoz hasonló 
feladatokkal bíró Nemzeti Tehetségügyi Koordinációs Fórum359 is rendelkezik 
ilyen „erős” javaslattételi joggal, amennyiben a Nemzeti Tehetségügyi Koordinációs 
Fórum létrehozásáról és működéséről szóló 19/2009. (VII. 23.) Korm. határo-
zat 5. pontja értelmében „A Fórum feladata javaslatot tenni a Nemzeti Tehetség 
Program végrehajtására”.
Fel kell hívnunk a figyelmet arra is, hogy az együttdöntési jog olykor mint sajátos 
részvételi (participációs) jog jelenik meg a különböző tervezetekben, illetve egyes médi-
umok híradásaiban. Fontos tehát annak rögzítése, hogy az együttdöntési jog – egyes 
programok elindítása, tartalma, értékelése és különböző egyedi döntések körében 
– nem „üresedhet” ki olyan mértékben, hogy kizárólag a hagyományos javaslattevő, 
véleményező és egyeztetési jogosítványokra korlátozódjon. Másként megfogalmazva: 
az együttdöntési jog egyfajta „fogalmi minimuma” az az ún. „aktív és közhatalmi 
jogosítványokat biztosító egyeztetés”, amely szükségképpen 
i) előzetesen rögzített és pontosan definiált szereplőkre, 
ii) szabatos határidőkre és 

359 A Kormány a tehetséggondozással összefüggő kormányzati feladatok 
segítésére tanácsadó, döntés-előkészítő, koordináló és értékelő testületként Nemzeti 
Tehetségügyi Koordinációs Fórumot (a továbbiakban: Fórum) hoz létre. a Nemzeti 
Tehetségügyi Koordinációs Fórum létrehozásáról és működéséről szóló - 19/2009. 
(VII. 23.) Korm. határozat 1. pontja.
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iii) az utólagos értékelésre (monitoringra) vonatkozó szabályokat tartalmaz, oly 
módon, hogy a folyamat legalább egy olyan elemet is tartalmaz, ahol a külső aktor 
részvétele a fenti a) és b) pontokban írott formák (eszközök) valamelyike révén 
egyébként is megkerülhetetlen és annak elmaradása valamely – legalább munkajogi 
– jogkövetkezményt von maga után. 
Az iii) alpontban vázolt feltétel egyúttal felveti a (közigazgatási) bíráskodás 
hatásköre kiterjesztésének szükségességét,360 amennyiben az itt vázolt 
sajátos közjogi viszonyok körébe tartozó esetleges jogviták elbírálásá-
nak lehetősége érdemben hozzájárulhat a jogállamiság elmélyüléséhez 
Magyarországon. A hazai szakirodalomban időről-időre megfogalma-
zódó igény, hogy a közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálatán 
túlmenően az állami, közigazgatási működés eddig jogorvoslat elől 
elzárt területei is érdemben vizsgálhatóak legyenek egy – adott esetben 
önálló – közigazgatási bíróság által. 

9.1.1. Az együttdöntési jog elhatárolása a társszabályozástól

Az együttdöntési jog – kevéssé letisztult – fogalmának kifejtése körében további 
lényeges elem a hasonló jogintézményektől és „jogi jelenségektől” történő 
világos elhatárolás. E helyütt csupán a társszabályozás fogalmának megjelení-
tésére vállalkozunk, különös tekintettel arra, hogy egy szintén viszonylag új 
jogintézményről van szó. Lényeges, hogy már az Európai Bizottság által kiadott 
White Paper on European Governance is úgy említi a társszabályozást, mint 
a jobb és gyorsabb szabályozás egyik lehetséges példáját.361 

A társszabályozás – annak területétől függetlenül – az állami, piaci és 
egyéb szereplők együttműködésére épül, s vegyesen tartalmaz jogi és jo-
gon kívüli elemeket, előbbinek általában akkor juttatva szerepet, ha utóbbi 
önmagában nem képes elérni a kívánt célt: a társszabályozó rendszerek 
jellemzően önszabályozáson alapulnak, amelynek eredményeit az állam 
folyamatosan felügyeli, s amennyiben szüksége, jogi eszközökkel korrigálja 
is.362 A társszabályozás alapvető célja, hogy az önszabályozó szervezetek 

360 Ehhez lásd pl. Kozma György: Közigazgatási bíróság, vagy közigazgatási 
különbíróság? In: Varga Zs. András – Fröhlich Johanna (szerk.): Közérdekvédelem. 
A közigazgatási bíráskodás múltja és jövője. PPKE JÁK – KIM, Budapest, 2011. 27-31. 
361 Csink Lóránt – Mayer Annamária: Variációk a szabályozásra. Médiatudományi 
Intézet, Budapest, 2012. 62. 
362 Csink Lóránt – Mayer Annamária i. m. 63.
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tipikusan tételes jogon kívüli tevékenységét becsatornázza, „hasznosítsa” a 
közhatalmi folyamatokban is.363

A társszabályozás során a közhatalom – normatív módon – elérendő célo-
kat tűz ki, és ezeket tölti ki az önszabályozás tartalommal. A társszabályozás 
lehetővé teszi a törvényhozó által meghatározott célok megvalósításának az 
érintett területen elismert érdekképviseletekre történő átruházását („szabá-
lyozott önszabályozás”), lehetővé téve az önszabályozó kezdeményezések 
becsatornázását.364 

Ez a szabályozási mód alapvetően a különböző iparágak, illetve szolgáltatási 
területek vonatkozásában nyer teret, ám fogalmilag nem kizárt, hogy egyéb 
összefüggésekben is alkalmazzuk, bevezessük ennek formálódó eszköztárát. 

Az Mttv. 190. § (1) bekezdése alapján a társszabályozás a Médiatanács és az 
önszabályozó szervezetek között a „médiaigazgatás közhatalmi jogérvényesí-
tési rendszerének rugalmasabbá tétele érdekében” történő együttműködésben 
realizálódik.365 A társszabályozásnak az Mttv. kettős szerepet szán. Egyrészt a 
hatósági jogkörök tekintetében az Mttv. 191. § (1) bekezdése azt teszi lehető-
vé, hogy az önszabályozó szervezet – meghatározott ügytípusok körében – a 
konkrét hatósági hatáskörgyakorlást megelőzően önigazgatási feladatokat (pl. 
előzetes vitarendezést) lásson el, nem hatósági feladatként. Másrészt az önsza-
bályozó szervezetek tartalmi kérdésekben segíthetik a médiatanács működését 
a sajtószabadságról és a médiatartalmak alapvető szabályairól szóló 2010. 
évi CIV. törvény alapelvi szintű rendelkezéseivel (emberi méltóság védelme, 
nyilatkozattal való visszaélés tilalma stb.) kapcsolatban.366

Az Mttv. társszabályozási rendszere közigazgatás-tudományi szempontból 
alapvetően a funkcionális decentralizációt valósítja meg az önszabályozó 
szervezetek számára átruházható médiaigazgatási feladat- és hatáskörök 
vonatkozásában, azzal a különbséggel, hogy a média-társszabályozás nem 
közjogi jogi személyek, hanem magánjogi jogalany szervezetek (így önsza-
bályozó típusú szervezetek, pl. egyesületek) számára biztosít részvételt a 
közfeladat-ellátásban. E részvétel azonban nem azonos a helyi önkormány-
zatok és köztestületek közfeladat-gyakorlásával. A legfontosabb eltérés, hogy 
a média-társszabályozó szervezet még közvetett módon sem lát, láthat el 

363 Csink Lóránt – Mayer Annamária i. m. 66
364 Csink Lóránt – Mayer Annamária i. m.62. 
365 Csink Lóránt – Mayer Annamária i. m. 66.
366 Uo.
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közhatalmi, hatósági tevékenységet.367 A közigazgatási szerződéses jogviszony 
a a példaként bemutatott médiaszabályozásban (is) azért fontos kérdés, 
mert egyfajta közfeladat-átadást, közfeladat-megosztást rendez. Az átadott 
közfeladat körében a Médiatanács nem járhat el, tehát az átadott közfeladat 
nem kiegészíti, hanem helyettesíti a Médiatanács hatáskörgyakorlását.368 

Ugyanilyen „decentralizációs” elem a média-társszabályozó szervezet 
kizárólag „átadott” tevékenységeire irányuló – Médiatanács általi – törvé-
nyességi felügyelet.369 

Összefoglalva az együttdöntési jog és a társszabályozás körvonalazódó 
intézményeit, megállapíthatjuk, hogy 1) a társszabályozás nem eredményez 
közhatalmi jellegű jogosítványokat a nem állami szereplő(k) oldalán, illetve 
2) míg a társszabályozási tevékenység alapvetően egy jól körülhatárolható 
„körön belülre” irányul, addig az együttdöntési jog dominánsan „körön kívül”, 
általában szélesebb alanyi kör vonatkozásában fejti ki hatását, érvényesül. 

9.1.2. Hazai példák az együttdöntésre

Nézzünk néhány további konkrét példát arra nézve, hogy milyen érdemi 
együttdöntési és egyéb jogosítványai lehetn(én)ek egy hatékony(abb)an 
működő Roma Koordinációs Tanácsnak, számos jó és bejáratott példát 
láthatunk azon javaslattevő, véleményező, illetve koordinatív feladatokkal 
felruházott szervek esetén, melyek valamely központi államigazgatási szerv 
mellett, annak tevékenységét támogatandó jöttek létre és működnek. 
1.	 Az első érdemi – és nem együttdöntési – (többlet)jogosítvány a fogyatékos személyek 

jogairól és esélyegyenlőségük biztosításáról szóló 1998. évi XXVI. törvény 25. 
§-ának (7) bekezdésében megfogalmazódó azon szabály, miszerint a 
fogyatékos személyek jogszabályban biztosított jogait megsértővel szem-
ben az Országos Fogyatékosügyi Tanács, illetve a fogyatékos személyek 
országos érdek-képviseleti szervezetei pert indíthatnak a fogyatékos 
személyeket megillető jogok érvényesítése érdekében abban az esetben 
is, ha a jogsértés személyek pontosan meg nem határozható, nagyobb 
csoportját érinti. Egy ilyen típusú (jogvédelmi) jogosítvány biztosítása 
semmilyen hátrány nem jelent az operatív működés tekintetében, de a 
szerv önállóságát, az azzal szembeni közbizalmat jelentősen javíthatja. 

367 Csink Lóránt – Mayer Annamária i. m. 67.
368 Uo.
369 Uo. 
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2.	 A második lehetséges jogosítvány a a Magyar Formatervezési Tanácsról 
szóló 266/2001. (XII. 21.) Korm. rendelet 1. §-ának (6) bekezdésében foglalt 
azon szabályban is tetten érhető, amely kimondja, hogy „az MFT javaslatára a 
nemzeti formatervezési díjak adományozásának rendjére vonatkozó szabályzatot a 
gazdasági miniszter hagyja jóvá”, azaz az adott tárgykörben az adott (segéd)szerv 
kizárólagos javaslattételi joggal rendelkezik (rendelkezhet).

3.	 A harmadik érdemi (többlet)jogosítvány a monitoring tevékenység körében juthat 
szerephez. A legtöbb – az általunk vizsgált témában keletkezett – dokumentum 
megelégszik az elnagyolt szabályozással, amely kizárólag jogosító szabályokat 
tartalmaz, mindenfajta valós kötelezettség és kötöttség nélkül: az „értékeli”, „nyo-
mon követi”, „részt vesz a cigányság társadalmi helyzetének javításával, valamint 
társadalmi integrációjának elősegítésével kapcsolatos feladatok hatásának értékelé-
sében” típusú normatív elvárások kevéssé alkalmasak a szereplők (ide értve mind 
a közigazgatási szervek, mind pedig a roma szervezeteket, illetve azok képviselőit) 
felelősségének pontos megragadására, a számon kérhetőség biztosítására. E körben 
tehát javasolható a fél éves, egy éves jelentétételi, beszámolási kötelezettségek sűrítése, 
illetve – s ez lehet a döntő lépés – egyes programok, megállapodások értékelése körében 
a konkrét felelősök megjelenítése is: hiába tartalmazza ugyanis a Magyarország 
Kormánya és az Országos Roma Önkormányzat között létrejött Keretmegállapodás, 
hogy „[A] Kormány és az ORÖ együttműködésben kormányrendelet-tervezetet dol-
goz ki (...)”, ha nincs olyan szervezet Magyarországon, amely köteles lenne ennek 
megvalósulására vonatkozóan időről-időre jelentést közzétenni (akár a szélesebb 
nyilvánosság számára is hozzáférhető módon): „a legalább félévenkénti” ülésezés 
(működés) ugyanis a Roma Koordinációs Tanácsot sem képesíti az érdemi beavat-
kozásra (azonnali visszacsatolásra a jogalkalmazók felé) a vizsgált területen (s a 
konkrét példában felhozott esetben sem). 
Ezzel szorosan összefüggő kérdés, hogy az EMMI társadalmi felzárkózásért 
felelős helyettes államtitkára – a vonatkozó miniszteri utasítás alapján - felelős a 
Kormány és az Országos Roma Önkormányzat között létrejött megállapodásban 
foglalt célok elérését elősegítő végrehajtási és ösztönző mechanizmusok kialakításá-
nak és alkalmazásának nyomon követéséért, a kapcsolódó programok tervezésért, a 
megállapodásban foglaltak előrehaladásának vizsgálatáért. Ennek egyik gyakorlati 
megvalósulása, hogy a bevont személyek számáról, illetve a program(ok) eredmény- és 
hatásindikátorairól, a roma személyek létszámáról legalább évente adatot szolgáltat. 
Itt is le kell szögeznünk, hogy az éves adatszolgáltatás – bárki felé kerüljön is az 
teljesítésre – nélkülözi az érdemi operabilitást. 
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Összefoglaló jelleggel mindehhez hozzátehetjük azt is, hogy mindaddig, míg az együtt-
döntési jog valamely formája nem jelenik meg valamely – a közigazgatási szervhez, 
annak döntéshozóihoz képest – külső aktor lehetőségei között, továbbra sem lesz meg-
állapítható, hogy „egy közpolitikai döntés hol is keletkezett. A szakmai és politikai 
diskurzusok eredménye jelenik meg a nyilvánosság előtt, de az már nem látható, hogy az 
adott közpolitikai terület sok résztvevője közül ki is játszott döntő szerepet a politikai 
döntésben”.370 Ennek megfelelően figyelembe kell vennünk tehát azt is, hogy az érdemi 
jogosítványok biztosítása – bármely szerv(típus) számára – az „arctalan” (valamennyi 
lényeges szereplő véleményét egységes véleményként megjeleníteni kívánó) döntéshozatal 
fenntartását veszélyeztetné, azaz egyfajta „belső, jogalkotási ellenzék” kialakulásához 
vezethetne. S politikai értelemben érthető is, hogy a mindenkori kormányzatok arra 
hivatkozva korlátozzák ezeket a „lehetőségeket”, hogy azok a döntési jog és a döntésért 
viselt következmények különválasztásához, egymásról történő leválásához vezetnének. 

Az érdekképviseletek az állam és a társadalom viszonylatában fontos 
és hasznos közvetítő szerepet tölthetnek be; alapvető szerepüket azonban 
csak akkor tudják teljesíteni, ha funkcióik nem mosódnak össze az állami, 
közhatalmi szervek funkcióival.371 Az érdekegyeztetési fórumok, a konzul-
tációs szervek közhatalmi jogosítványokkal való felruházása alkotmányos 
aggályokat is felvet, mert részükre közhatalmi jogosítványok biztosítása 
sértheti az Alkotmány 2. § (1) és (2) bekezdéseit, illetve 4. §-át. A közhatalom-
gyakorlás alkotmányos feltételeit az Alkotmánybíróság az Alkotmány 2. § 
(2) bekezdésében szereplő népszuverenitás elvét alapul véve határozta meg: 
„A közhatalom gyakorlásának (…) alkotmányos feltétele, hogy arra demok-
ratikus legitimáció alapján kerüljön sor”. [38/1993. (VI. 11.) AB határozat, 
16/1998. (V. 8.) AB határozat.] „A demokratikus legitimáció elsődlegesen 
valósul meg akkor, ha a közhatalmat gyakorló testületet a választópolgárok 
közvetlenül választják. Demokratikus a legitimáció akkor is, ha a közvetle-
nül választott szervezet által választott vagy kinevezett szervek, személyek 
gyakorolnak közhatalmat. Amíg a választások, kinevezések láncolata a vá-
lasztópolgároktól a közhatalmat gyakorló szervig , személyig folyamatos, a 
demokratikus legitimáció nem vitatható. Ezért tekinthető demokratikusan 
legitimáltnak a Kormány és az államigazgatási szervezet is.” [38/1993. (VI. 
11.) AB határozat.]

370 Vass (2010) 70. 
371 Vadál i. m. 96. 
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9.2. Egyéb testületekben való részvétel

Az új típusú testületek kialakításának kényszere nem csupán a kordivat 
szülte jelenségnek tekinthető: a korábban elemzett jelenségek nagyobb ré-
sze egyértelműen mutat abba az irányba, amely növelni kívánja az autonóm 
struktúrák szerepét a jövő közigazgatásában.372

Fontos azonban azt is rögzítenünk, hogy veszélyes általánosságban 
beszélnünk a nemzetközi tendenciákról, illetve követendő példákról, „best 
practice-ekről”, amennyiben az összehasonlító jogi vizsgálatok korláto-
zottsága is éppen abban áll, hogy azok csupán egy-egy jogintézmény, jogi 
megoldás vagy struktúra vizsgálatára korlátozódnak, s ezáltal éppen annak 
a követelménynek mondanak ellent, mely szerint a társadalmi jelenségeket 
minden esetben azok komplexitásában kell vizsgálnunk.373

9.2.1. Romák részvételével működő további fórumok - általánosságban

Érdekfeltáró, -aggregáló, -érvényesítő intézmények létrehozása, megerősítése 
és érdemi hatáskörökkel történő felruházása nélkül a közpolitika folyamatok 
továbbra is töredékesek maradnak, nem „futnak ki”, hatásukat tekintve is 
elenyésznek hazánkban. A roma társadalom (kisebbség) jövője szempontjá-
ból is megkerülhetetlen tény, hogy az új közép-európai demokráciák nem a 
széleskörű társadalmi részvételen alapuló, rétegzett és kifinomult társadalmi 
konzultációs eljárásokra és intézményrendszerre építették a politikai rendszert, 
hanem – szinte kizárólag – a képviseleti elven működő parlament-központú 
politikaformálás struktúráira. Egy – tendenciáit tekintve részvételi típusú – 
demokráciában a tanácsadás, véleménynyilvánítás intézményes rendszere 
nem csak mennyiségi („több fórum, jobb szabályozás”) változásokon kell, hogy 
átmenjen, de minőségieken is, ami azt jelenti, hogy ezek tekintetében a 
normativitás már nem csak az intézmények felállításának, létrehozásának 
kötelezettségét jelenti, hanem azok „megkerülhetetlenné tételét”, azaz jog által 
is védelmezett eszközöket biztosító garantáló fejlesztését. A Roma Integrá-

372 Szamel Katalin: A közigazgatás jövőjéről és a jövő közigazgatásáról. In: 
Imre Miklós – Lamm Vanda – Máthé Gábor: Közjogi tanulmányok Lőrincz Lajos 70. 
születésnapja tiszteletére. Corvinus Egyetem – KRE – MTA JI kiadványa, Budapest, 
2006. 379. 
373 Lőrincz Lajos: Összehasonlítás a közigazgatás kutatásában. In: Székfoglalók. 
MTA, Budapest, 2000. 5. kötet, 1-13. [a továbbiakban: Lőrincz (2000)]
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ciós Tanács létrehozásáról szóló 1129/2006. (XII. 25.) Korm. határozattal a 
Kormány „a cigányság társadalmi helyzetének javítására irányuló kormányzati 
feladatok hatékonyabb ellátása céljából, valamint annak érdekében, hogy a 
romák társadalmi integrációja a jogalkotás, illetőleg a cselekvési programok 
kidolgozása során érvényre juthasson, Roma Integrációs Tanácsot” hozott 
létre. Ez a szervtípus is a Kormány javaslattevő, véleményező szerveként 
működik, hatásköreit (pontosabban feladatköreit) tekintve nem túllépve 
az 1999-ben létrehozott Cigányügyi Tárcaközi Bizottság374 és a 2002-ben 
kialakított Romaügyi Tanács375 lehetőségein. Az ilyen és hasonló intézmé-
nyek szükségesek, de a tapasztalat azt mutatja, hogy önmagukban nem alkalmasak 
arra, hogy valamifajta elsődleges koordinációt lássanak el és valódi, önálló döntéshozatali 
fórummá váljanak (az okokra nézve lásd még a 9. fejezet elején írottakat). 

E körben érdemes utalni arra a tényre is, hogy a társadalomban az önálló 
roma szerveződésekkel szembeni nagyfokú szkepszis egyik döntő oka az 
ún. „etno-biznisz” jelenség, amely – egyebek mellett – a „megélhetési roma 
politikusok” megjelenését leíró fogalomként épült be a köztudatba. A tény-
szerű alapokkal is bíró jelenség puszta létezése azonban nem lehet akadálya az 
említett fejlődési irányoknak, legfeljebb a különböző folyamatokba garanciák 
beépítését kikényszerítő tanulságként érdemes kezelnünk azt. 

A roma közösség (?) – több száz éves hazai jelenléte ellenére – új érdekér-
vényesítő csoportként jelenik meg a mai, s különösen a közeljövőbeni magyar társa-
dalomban. Az új érdekcsoportok beágyazódásának – azaz az általuk képviselt 
érdekek valós súlyuk szerinti megjelenítése – még Uniós szinten is számos 
– a szakirodalom által is feldolgozott - akadálya van (lásd pl. Kégler Ádám: 
Érdekérvényesítés az Európai Unióban c. munkájának vonatkozó részeit376); 
mennyivel inkább igaz ez a jóval kevésbé letisztult hazai viszonyok között…

A szubszidiaritást szinte csak területi vonatkozásban szokták használni 
az Európai Unióban.377 Érdemes lenne az ún. funkcionális szubszidiaritás 

374 1048/1999. (V. 5.) Korm. határozat és az azt módosító 1196/2002. (XI. 16.) 
Korm. határozat
375 1140/2002. (VIII. 12.) Korm. határozat
376 MTA PTI, 2006, 24-27. .o.
377 A szubszidiaritás elve azt mondja ki, hogy a különböző döntéseket mindig a lehető 
legalacsonyabb szinten , az érintettekhez a lehető legközelebb kell meghozni, s csak 
akkor kell magasabb szinten foglalkozni egy problémával, ha az alacsonyabb szinten 
nem oldható meg kellő hatékonysággal. Ennek alapján emelte be a Maastrichti Szerződés 
a szubszidiaritás koncepcióját a közösségi döntéshozatalba, lefektetve, hogy egy adott 
kérdésben akkor kell közösségi szinten döntést hozni, ha a kitűzött cél tekintetében 
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fogalmát is gyakrabban alkalmazni, vagyis nem csak egyes területi szintek 
közül választva kellene ezt az emberhez minél közelebbi „felelősséghordo-
zót“ kialakítani, hanem az „egyes társadalmi szférák között is meg kellene 
teremteni az intézményi garanciáit annak, hogy tiszteletben tartsuk a társa-
dalmi élet másik szférájának „józan és közérdekű“ autonómiáját, ha tetszik 
funkcionális szubszidiaritását. Ennek hiánya súlyos szervezeti és működési 
betegségek előidézője lehet”.378

Széles körben elfogadott tudományos, illetve szakmai álláspont, hogy 
„Magyarországon a XXI. század kihívásaihoz igazodó, a gazdaság- és a 
társadalomvezérlést konzekvens stratégiatervezés alapján végző fejlesztő 
államra van szükség, amely önkorlátozó, de erőteljes”. Kovács Balázs szerint 
azonban „a stratégiai tervezésen alapuló fejlesztéspolitika területét illetően 
mind az Európai Unió, mind pedig Magyarország válságban van. A stratégiai 
tervezés ugyanis nem megfelelően igazodik a kihívásokhoz, a készülő fej-
lesztéspolitikai dokumentumokat a társadalmi konszenzus hiánya jellemzi, s 
a hazai közigazgatásban a fejlesztéspolitikai szemléletű tervezés még mindig 
gyermekcipőben jár: a tervezést megalapozó stratégiák esetlegesek, s többnyire 
nem proaktív módon, hanem külső nyomásra, az Európai Uniós tagságból 
fakadó elvárások hatására készültek”.379 A külső nyomások (elvárások) a 
roma-kérdésben is – legalább részlegesen – diszfunkcióként jelenhetnek 
meg, amennyiben a „kötelességszerűség” erodálja a társadalomban poten-
ciálisan fellelhető, organikus jellegű és pozitív hatású kezdeményezéseket. 
Leegyszerűsítve; egy sajátos és a gyakorlatban igen nehezen megragadható 
kettősségről van szó: egyrészt a többségi társadalom részéről érkező (állami 
típusú) anyagi és intézményes támogatás elengedhetetlen, ám ennek túlzott 
(kizárólagos) alkalmazása nem kívánt eredményekhez, feszültségekhez és az 
említett össztársadalmi szolidaritás meggyengüléséhez vezethet. 

9.2.2. Jelenleg is működő (testületi) szervekben való részvétel

A jogszabályok elemzéséből kiderült – írja Vadál –, hogy a társadalom szer-
vezeteinek állami feladatok ellátásába való konzultatív bevonásának formáját 

nemzeti szinten nem lehet kielégítő eredményre jutni, vagy a javasolt lépés – méretei, 
hatásai, határon átnyúló jellege miatt – közösségi szinten jobban megvalósítható. 
378 Győrffy Gábor: Szabadságunk gyermekei. Civil Szemle 2004/1. 46.
379 Kovács Balázs: Fejlesztő állam a XXI. Században. Polgári Szemle 2006/4. www.
polgariszemle.hu/archivum (2011. 01. 01.)
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illetően a jogalkotó széles körű mérlegelési lehetőséggel rendelkezik.380

A létesítő jogforrások áttekintése alapján az is jól látható, hogy az olyan 
javaslattevő, véleményező, illetve koordinatív jellegű testületek, mint amilyen 
pl. a Család- és Népesedéspolitikai Tanács, a Kábítószerügyi Koordinációs 
Bizottság, az Országos Fogyatékosügyi Tanács, a Karitatív Tanács, a Nők 
és Férfiak Társadalmi Egyenlősége Tanács, Idősügyi Tanács, Határon Túli 
Magyar Oktatási Tanács, a Határon Túli Magyar Felsőoktatási Tanács és 
a Határon Túli Magyar Ösztöndíj Tanács, Országos Köznevelési Tanács, 
Közoktatáspolitikai Tanács, Szülői Érdekegyeztető Fórum, Országos Di-
ákjogi Tanács, Közoktatás Értékelési Tanács, Közoktatási Érdekegyeztető 
Tanács, Tankönyv Tanács, a Magyar Felsőoktatási Akkreditációs Bizottság, 
Felsőoktatási és Tudományos Tanács vagy éppen a Magyar Tanácsadó Bi-
zottság, bár fő tevékenységeiket tekintve valamilyen mértékben kapcsolódnak 
a roma-kérdés egyes aspektusaihoz, területeihez, mégis, a roma érdekek 
intézményesített megjelenítésére szolgáló mechanizmusok ezek döntő 
többségének szabályozásából és működéséből hiányoznak.

E körben említendő továbbá, hogy az Országgyűlés, elismerve a gazdasági 
és társadalmi párbeszéd szerepét, a nemzeti gazdasági és társadalompolitikai 
stratégiák megvitatására, a társadalom különböző érdekcsoportjai közötti 
konszenzus elősegítése érdekében, figyelembe véve az Európai Unió többi 
tagállamának tapasztalatait, valamint az Európai Unió működéséről szóló 
szerződés alapelveit, megalkotta a Nemzeti Gazdasági és Társadalmi Tanácsról 
szóló 2011. évi XCIII. törvényt. Célját tekintve a Nemzeti Gazdasági és Társadalmi 
Tanács (NGTT) a gazdaság és a társadalom fejlődését érintő átfogó ügyek, a kormány-
zati ciklusokon átívelő nemzeti stratégiák megvitatására, valamint a harmonikus és 
kiegyensúlyozott gazdasági fejlődés, illetve az ehhez illeszkedő szociális modellek kidol-
gozásának és megvalósításának előmozdítására jött létre, méghozzá az Országgyűléstől és 
a Kormánytól független, konzultációs, javaslattevő és tanácsadó testületként, a társadalmi 
párbeszéd legátfogóbb, sokoldalú konzultatív fórumaként. Rögzítenünk érdemes, 
hogy a konstrukció nem előzmények nélküli a magyar jogfejlődésben.381

380 Vadál i. m. 162. 
381 Az Országgyűlés épületében 2004. augusztus 24-én alakult meg a – a mindvégig 
kialakulatlan működésű és érdemi jogosítványok nélküli – Gazdasági és Szociális Tanács, 
amely a mindenkori kormánytól és pártpolitikától független szakmai fórum kívánt 
maradni „hosszabb távú nemzeti, stratégiai kérdéseket vitatva meg“. A Tanácsban az 
országos szakszervezetek és munkaadói érdekképviseletek, a kamarák, a befektetők, 
valamint a civil szervezetek és a tudomány képviselői kaptak helyet. A GSZT – 
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Ezen nagyszabású tervhez (célkitűzéshez) képest meglepő, hogy a roma érdekek 
megjelenítésére, illetve képviseletére szolgáló szervezetek kimaradtak a tagok taxatív 
felsorolásából, s „a nemzetpolitika területén tevékenykedő civil szervezetek” között sem 
feltétlenül rájuk gondolt – vélhetően – a jogalkotó, amit jelez az ezen szervezetek, illetve 
képviselőik kiválasztására vonatkozó szabályozás is, amennyiben az egyesülési jogról, a 
közhasznú jogállásról, valamint a civil szervezetek működéséről és támogatásáról szóló 
2011. CLXXV. törvény 63. §-a alapján a Nemzeti Együttműködési Alap Tanácsa 
az ügyrendje alapján, a kollégiumi struktúra figyelembevételével a Nemzeti Gazdasági 
és Társadalmi Tanácsban civil szervezetek képviseletét ellátó öt személy delegálásáról a 
tagok legalább kétharmadának egyetértésével hoz döntést.

Összefoglalóan megállapíthatjuk tehát, hogy a fentebb említett testületek vonatkozá-
sában a roma szervezetek részvételét, illetve a romák érdekeit közvetlenül és kifejezetten 
képviselő szervezetek vagy személyek delegálását előíró rendelkezések ma vagy teljes 
mértékben hiányoznak vagy csupán elnagyoltan és közvetetten jelennek meg. 

deklaráltan – a mindennapi politikai csatározás feletti nemzeti konszenzuskeresés 
fóruma kívánt (volna) lenni. Az intézményben a társadalom különféle szektorai 
mondhatták el véleményüket az egész nemzet előtt álló, a hosszabb távú fejlődést 
meghatározó kérdésekről. 
Egy ilyen funkciókkal rendelkező szerv(típus) esetében több kérdést is érdemes 
mérlegelni: Milyen előnyökkel és hátrányokkal járhat az – említett szervezet keretei 
között történő – intézményesült párbeszéd? Hogyan hat a civil szervezetek jogaira, 
az érdekképviselet alakulására, mennyire hatékony? Hogyan kerüljenek ki- illetve 
megválasztásra a civil delegáltak az NGTT-be? Követendő-e egyáltalán ez az európai 
modell? Milyen jogosultságok lennének kívánatosak? Többről van-e szó, mint az 
OÉT egyszerű – civilekkel történő – kibővítéséről?
A legtöbb civil szervezet az Uniós csatlakozást követő időszakban támogatta a 
korábbi GSZT civil részvétellel történő megalakulását, azzal a fenntartással, hogy 
ez nem csorbíthatja a civil szervezetek – egyéb – részvételi jogait. Abban is volt 
egyfajta konszenzus, hogy a civil delegáltak kiválasztását nem kellene a kormányra 
bízni. Azt, hogy az NCA rendszerében legyenek kiválasztva a GSZT tagok, a civilek 
akkor egyöntetűen elutasították. Az ernyőszervezetek felkérése is felvetődött, de 
ellenérvként hangzott el, hogy különböző szövetségek, ernyőszervezetek többsége 
nem kellően átláthatóan dolgozik, nincs valós társadalmi támogatottságuk, a 
szervezetek legfeljebb 15%-a tartozik hozzájuk. Egyes vélemények a GSZT szerepét 
már akkor is a második kamaráéhoz hasonlították. A civil szférán belül egyetértés 
körvonalazódik abban a kérdésben, hogy igenis szükséges a civil önszerveződés 
fejlesztése, a képviseleti rendszer, az ahhoz szükséges mechanizmus(ok) kialakítása, 
ami azt is jelenti, hogy az NGTT jövőbeni jogállása kapcsán a kötelező konzultáció 
formája lehet a megfelelő szerep (hasonlóan az EGSZB jogosítványaihoz).
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9.2.3. Új megoldások, új fórumok körvonalai

Amint az korábban is kifejtésre került, a közigazgatás, s különösen az ál-
lamigazgatás működésében, hatékonyságának növelésében jelentős szerepet 
játszanak azok a testületek, melyek véleményező, koordinatív szervekként 
vannak jelen a közigazgatási szervtípusok rendszerében, tipikusan döntési 
önállóság, illetve hatósági jogkörök nélkül. 

Az ilyen véleményező, javaslattevő típusú szervek mellett azonban 
egyéb, sajátos jogállású „képződményekkel”, illetve az azokra vonatkozó 
elképzelésekkel is rendszeresen találkozhatunk, különösen a civil szervezetek 
valamifajta – az NGTT-n túlmutató – csúcsszervére vonatkozó javaslatok 
formájában. Jelen alfejezet ezen elképzelések vázlatos ismertetésére vállalko-
zik, illetve ezen javaslatok analógiájára a vizsgált területen is felvetésekkel él. 

9.2.3.1. Egy előkérdés: a képviselet 

Bármely az érdekek feltárást, megjelenítését és képviseletét végző testületi 
jellegű szerv esetében döntő kérdés a testület tagjainak legitimációja. E kör-
ben pedig a politikai, jogi és társadalmi képviselet fogalmai, illetve tartalma 
között érdemes különbséget tennünk. 

A jogi képviselet – jogilag beszámítható, releváns képviselet – bizonyos 
társadalmi kapcsolatokra, viszonyokra irányadóként pontosan meghatározott 
(értve ezen a képviseletfajták egymástól való elhatárolását, megkülönbözte-
tését is). Más esetekben a jogi jelentőségű képviselet lazán meghatározott, 
‚életlen körvonalú’. A jogban többnyire nem véletlen műve sem a pontosságra 
törekvő (tényállásszerű) meghatározás, sem annak kifejezett mellőzése.382

A jogilag értelmezhető képviselet bizonyos összefüggésekben lehet egé-
szen elvont, vagy egyértelműen konkrét, a mindenkori hatályos jog szerint. 
A jogi képviselet legelvontabb alakjai jelképesek (szimbolikusak), az igazán 
konkrét alakja pedig az, ha egyetlen embert, meghatározott jogviszonyban, 
kizárólag egy másik ember képviselheti, helyettesítheti.383 

Lényeges, hogy „[A] politikai képviselet rugalmasabb fogalom, mint a jogi, 
több benne az ‚életlen definíció’. Ezt a tulajdonságát a mai időkben is tartja, 
holott mind több kölcsönkapcsolat (korreláció) alakult ki a jogi és politikai 

382 Tamás András: Legistica. Szent István Társulat, Budapest, 2009. 194. [a 
továbbiakban: Tamás (2009)]
383 Uo. 
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képviselet között, mind közjogi, mind magánjogi értelmezési lehetőséggel.”384

S a fentiekhez képest „[A] társadalmi képviselet nem szűkíthető a jogi és 
a politikai képviseletre, amelyek intézményesültek és jórészt formalizáltak, 
azaz jogi alakban is kifejezettek. A képviselet eszmei, illetve ideológiai és 
tényleges értelemben megjelenítés, reprezentáció, társadalmi csoportok, 
rétegek vonatkozásában: nevezhető szociológiai tényezőnek”.385 

9.2.3.2. Új fórumok

„A” variáns – avagy a kétkamarás parlament konstrukciója

A rendszerváltás óta visszatérően napirenden van a kétkamarás országgyűlés 
gondolata, amely különösen az új Alaptörvény előkészítésének folyama-
tában kapott kiemelt helyet a közjogi irodalomban és nyilvánosság egyéb 
szegmenseiben. 

Ma a szakirodalom döntő többsége élesen elutasítja a kétkamarás országgyűlés 
ideáját, amely látszólag adekvát eszköze lehetne a hazai kisebbségek, s elsősorban a 
romák primer érdekmegjelenítésének. A szerzők érvelése sokrétű:
•	 A második kamarára általában azért van szükség, hogy a föderális 

államokban a szövetséget alkotó tagállamok képviselethez jussanak a 
parlamenti döntéshozatali folyamatban.386 

•	 Az előbbivel párhuzamos érv, hogy a második kamarát általában – 
egyébként is – a terület vagy lakosságszám szerint nagynak minősülő 
államokban alakítják ki, hogy a parlamenti döntések meghozatalakor a 
rendkívül szerteágazó, sajátos – kisebbségi, területi vagy más korporatív 
– érdekeket minél jobban figyelembe tudják venni.387

•	 A „quasi második kamarákkal” kapcsolatos elképzelésekkel szembeni érvek 
között Jakab András álláspontja érdemel említést: „Az érdekegyeztetés (...) 
szükséges (...) egy (gazdaságba beavatkozó) demokratikus jogállamban, 
de ennek informálisnak kell maradnia abban az értelemben, hogy döntési 

384 Tamás (2009) 194. 
385 Uo. 
386 Ádám – Chronowski – Drinóczi – Zeller: Az alkotmányozó hatalomról és 
az Országgyűlés szerkezetéről. In: Téglási András (szerk.): Szükség van-e kétkamarás 
parlamentre az új Alkotmámyban? Országgyűlés Alkotmányügyi, igazságügyi és ügyrendi 
bizottságának kiadványa, Budapest, 2011. 36. 
387 Ádám – Chronowski – Drinóczi – Zeller i. m. 36-37. 
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jogosultságokat nem lehet ide delegálni. Ha formálisan is döntési jogaik 
vannak az érdekegyeztető tanácsoknak (pl. Magyarországon jelenleg a mi-
nimálbérre vonatkozóan az 1992. évi XXII. tv. a Munka törvénykönyvéről 
17. §-a szerint az Országos Érdekegyeztető Tanácsnak egyetértési joga 
van), az csak akkor nem roncsolja a demokratikus felelősségi viszonyokat, 
ha egyszerű országgyűlési többséggel (vagyis kormánytöbbséggel) ezek 
megszüntethetőek lennének. Vagyis nincs probléma egy egyszerű törvényi 
mechanizmussal, hiszen a kormány arra nem hivatkozhat a felelősség alóli 
mentesülésként (hiszen parlamenti többségével megváltoztathatta volna), 
de ezen mechanizmusok kétharmados vagy alkotmányos szintű rögzítése 
már súlyosan problematikus lenne.”388

•	 A korporatív képviselet alighanem legnagyobb problémája, hogy csak igen kevéssé 
összeegyeztethető a parlamentáris kormányformával, hiszen éppen az a lényege, 
hogy a pártelvű képviselethez képest más, alternatív képviseleti tartalmakat hoz be 
a rendszerbe.389 Ez pedig egy nagy mértékben kiszámíthatatlan politikai 
közeget kreálna, s ez a tény áll a mértékadó politikai erők mai elutasító 
álláspontja mögött is. 

•	 „Nincs Magyarországon olyan társadalmi réteg, illetve olyan törvényes 
érdekcsoport, amelynek politikai érdekképviselete megfelelő szervezés 
esetén az általános és egyenlő választójogon nyugvó, többpártrendszerű 
közvetlen és titkos választással létrehozott egykamarás országgyűlésben 
nem érvényesíthető. A megfelelő szervezés eszközeire és módozataira 
természetesen szükség lehet a választások előtt, alatt és után is” – ol-
vashatjuk az érvek között.390 Ez az érv tekinthető a leggyöngébbnek, bár 
kétségtelen, hogy formális megközelítésben helytálló az okfejtés; elvileg 
valóban semmi sem zárja ki pl. a roma népesség fentiekben kifejtett érdekmegje-
lenítését, ám – e körben – a közpolitikai, közéleti és köznapi gyakorlat kiáltó 
ellentétben áll az idézett tanulmány kijelentéseivel. 

•	 Tény továbbá, hogy „A kétkamarás rendszer egyik döntő funkciója 
a parlamenti tanácskozás és döntéshozatal javításában jelölhető meg, 
amennyiben ez lehetővé teszi az ügyek alaposabb megtárgyalását, a külön-

388 Jakab András: Miért nincs szükségünk második kamarára? Politikatudományi 
Szemle 2011/1. 27. [a továbbiakban Jakab (2011b)]
389 Szente Zoltán: Egy- vagy kétkamarás Országgyűlést? In: Téglási András 
(szerk.): Szükség van-e kétkamarás parlamentre az új Alkotmámyban? Országgyűlés 
Alkotmányügyi, igazságügyi és ügyrendi bizottságának kiadványa, Budapest 2011. 92. 
390 Ádám – Chronowski – Drinóczi – Zeller i. m. 39. 
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böző szempontok figyelembevételét és az elhamarkodott döntéshozatal 
elkerülését”,391 ám az is megfigyelhető, hogy a kétkamarás parlamentek 
kialakulása organikus fejlődés eredménye; érdemi előzmények híján, egyetlen 
jogalkotói döntéssel történő bevezetése szinte fogalmilag kizárt. Olyan 
„lenyűgöző”, gyakorlati problémák kreálód(hat)nak ugyanis – az idő-
ben kialakuló, lépésről-lépésre csiszolódó megoldások finomhangolása 
híján –, melyek a politikai obstrukció új eszközeit állítanák elő, tovább 
gyengítve a döntéshozatali mechanizmusok eredményességét. A mai 
politikai kultúra és a politikai szokások rendszerében szinte megold-
hatatlan feladatot jelentene a kamarák közötti kapcsolatot szabályozó 
„üzenetváltások” működőképes szabályainak kialakítása, vagy éppen 
– a régebbi sessiones mixta mintájára – a kamarák közös tanácskozásait 
rendező elvek sikeres bevezetése.392

•	 A határon túli magyarok országgyűlési képviseletének – akár egy második 
kamara keretei között, akár más módon megvalósuló – gondolata olyan 
politikai, szimbolikus célokat követ, amelyek közjogi megvalósítása 
felettébb nehéz. Az Országgyűlés összetételének átalakítása, kevéssé 
alkalmas ilyen célok elérésére anélkül, hogy meg ne törné a parlament 
felépítésének és/vagy a választójog logikáját. A szimbolikus politizáláshoz 
inkább szimbolikus aktusokat kellene keresni – vallotta a szakirodalom döntő 
része 2010 előtt. Emellett utalni lehet arra is, amit sokan újabban egy ha-
gyományos angolszász alapelv parafrázisával fejeznek ki: „nincs képviselet 
adózás nélkül.” Ennek az érvnek az a lényege, hogy indokolatlan saját 
jogú képviseletet biztosítani a Magyar Országgyűlésben olyan közössé-
geknek, amelyek nem viselik a parlamenti döntések következményeit.393 
Az elv széleskörű elfogadottságán az sem változtat – s semmiképpen 
sem a második kamara útján történő képviselet kialakulásának irányában 
–, hogy a legújabb közjogi rendszerben megteremtődött a határon túli 
magyarok országgyűlési képviselete.394 

391 Ádám – Chronowski – Drinóczi – Zeller i. m. 36. 
392 Lásd még: Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmánytörténet. OSIRIS, Budapest, 
1995. 79-83. 
393 Szente i. m. 91. 
394 Az országgyűlési képviselők választásáról szóló 2011. évi CCIII. törvény 
– egyebek mellett, preambuluma szerint – éppen azt hivatott kifejezni, „[hogy] a 
határainkon kívül élő magyar állampolgárok a politikai közösség részesei”. Ennek 
megvalósulását szolgálja a törvény 12. §-ának (3) bekezdése, amely lehetővé teszi, 
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Kijelenthető, hogy a második kamara ötlete ma, s a közeli jövőben Magyar-
országon – az Alaptörvény tartósságától függetlenül is – megvalósíthatatlan, 
ám azok az okok, melyek időről-időre felvetik ennek szükségességét, – jórészt – továbbra 
is kezeletlenek. Hazánkban ugyanis az érdekegyeztetés átpolitizált és instabil 
gyakorlata miatt a közszféra döntéseinek minősége gyakran nem megfelelő, 
végrehajthatósága nehézkes, értékelése féloldalas (lásd korábban). A közpolitika 
egyensúlyzavaros, az érintett szereplők súlya és koordinációja a túlpolitizáltság 
miatt folyamatosan aránytalan és kiszámíthatatlan. Az okok között – amint 
arra már utaltunk - döntő súllyal jelenik meg, hogy az új közép-európai 
demokráciák nem a széleskörű társadalmi részvételen alapuló, rétegzett 
és kifinomult társadalmi konzultációs eljárásokra és intézményrendszerre 
építették a politikai rendszert, hanem – szinte kizárólag – a képviseleti elven 
működő parlament-központú politikaformálás struktúráira. 

„B” variáns – avagy civil „csúcsszerv” létrehozása

Ebben az alpontban azokat az elképzeléseket tekintem át, amelyek egy or-
szágos szintű, „központi“ civil érdekképviselet kialakítását tűzték ki célként; 
s tartalmi elemeiket tekintve részlegesen a kormányzat elképzeléseivel is 
egyeznek. A kormányzati-civil párbeszéd része a társadalmi párbeszédnek. 
A szociális partnerek mellett a civil szervezetek képviselőinek is ott a helyük 
„a makroszintű érdekegyeztetés konzultatív testületeinek munkájában”.395

A korábbi szocialista kormányzat civil stratégiája396 (melyet azóta sem 
követett újabb) tényként említi, hogy az önálló, markáns jegyekkel rendelkező 
piaci, állam (önkormányzati) és civil szektor már létrejött, és kialakulóban 
van az ezek közötti munkamegosztás és együttműködés is: „[M]egkezdődött 
a közszolgáltatások többszektorúvá válása, mindenekelőtt az oktatás, a kultúra, az 
egészségügyi és szociális ellátás területén nyújtanak alternatívát vagy többletlehetősé-
geket a civil szervezetek. A kormányzat tényként kezeli, hogy kialakult egy szűk, 
professzionalizálódott, zömmel költségvetési forrásokból gazdálkodó, az államhoz, 
illetve az önkormányzatokhoz erősen kötődő szervezeti kör” – állítja a stratégia. A 
stratégia a nemzetközi szakirodalom nyomán pontosan definiálta azokat 

hogy a magyarországi lakóhellyel nem rendelkező választópolgár is szavazhasson 
(egy magyarországi pártlistára).
395 Bódi György – Jung Adrienn – Lakovits Elvira: Civil partnerség. KJK-
KERSZÖV, Budapest, 2003. 190.
396 Elfogadva a Kormány 2003. május 7-i ülésén.
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az ismérveket, amelyek a civil szervezeteket jellemzik: intézményesültség, 
belső szervezeti struktúra, kormánytól való függetlenség, saját képviselet, 
önkormányzatiság, profitelosztás tilalma, önkéntesség. Deklarálta, hogy a 
nagyszámú civil közösség egyre inkább keretet biztosít a társadalmi önszer-
veződésnek, megjelentek az autonómia, az önkéntesség, az öntevékenység, 
az adományozás klasszikus jegyei, polgárok tízezreinek nyújtva színteret 
egyéniségük kiteljesedéséhez. Izgalma tény továbbá, hogy a direkt politikai 
és vallási tevékenységre létrehozott szervezeteket a stratégia továbbra sem 
tekintette a klasszikus civil szervezetek közé tartozóknak. 

A rendszerváltás óta eltelt években – eltérő intenzitással – a civil szektor-
ban - s a roma szervezetek között – is érvényesült az „állami dominancia” elve, 
amely felerősítette a megosztottságot, a szolidaritás hiányát és a paternalisztikus 
várakozásokat. Bár a kormányzat időről-időre (f)elismeri, hogy a szervezetek 
státusz-szabályainak kialakítása óta „megérett az idő” a gazdálkodási jog-
szabályok differenciálására, a szabályok elvi kritikáját csak lassan követik az 
érdemi szabály-változások (több, előremutató változás ellenére még ma sem 
kellőképpen differenciáltak a szervezetekkel szembeni elvárások; majdhogynem 
ugyanazon nyilvántartási, bevallási, adatszolgáltatási kötelezettségek vonat-
koznak a százezer és a százmillió forint bevétellel gazdálkodó szervezetekre).

„A szektor megosztott, az együttműködés helyett inkább a rivalizálás do-
minál. Nem alakult ki az egységes képviseleti modell, néhány ernyőszervezet 
működik” - állítja a Stratégia 11. pontja. A kormányzat és a civil szektor közötti 
partneri viszony szükségessé teszi a szektor legitim képviseletét, amelynek 
„kialakítása a civil társadalom belügye” (Stratégia 12. pontja).397 A korszerű 
kormányzat alapvető stratégiai érdeke, hogy ennek autonóm kialakításához 
megadja az igényelt támogatást. „A korábbi sikertelen próbálkozások nagy-
fokú tapintatot és önkorlátozást tesznek szükségessé a kormányzat részéről, 
ugyanakkor a legitim civil képviselet megoldatlansága vagy hosszadalmas 
elhúzódása a szektornak sem érdeke” - olvashatjuk. 

A civil érdekképviselet jogosítványai lehetnének – az akkori Stratégia (és 
Kormány) szerint: 
•	 részvétel a szektorális jogszabályok előkészítésében;
•	 az éves költségvetési törvényekben a civil szektorhoz kapcsolódó fejezetek véleményezése;
•	 a szektorális szintű érdekek megjelenítése a társadalmi párbeszéd kormányzati 

szintű testületei előtt, a különböző érdekérvényesítési eljárásokban és folyamatokban;
•	 az állami tevékenységek továbbfejlesztésének kezdeményezése;

397 Lásd ehhez jelen fejezet következő részét.
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•	 minden olyan érdek-képviseleti funkció gyakorlása, amelyet az érdekképviselet 
szükségesnek tart.398

Eme civil csúcsszerv (érdek-képviseleti szerv) megvalósítását előmozdítandó 
már 1994-ben kimunkált egy törvénykoncepciót a Nonprofit Információs és 
Oktatási Központ (NIOK), de hosszas viták után az államigazgatás ugyanúgy 
visszautasította, mint a civil szektor prominensei. Ugyanis a tervezetben azt 
állt, hogy nonprofit szervezeti kamarát kell létrehozni a nonprofit elvű működés 
és az etikai normák ellenőrzésére. Ennek felújításaként szerepelt a Stratégi-
ában is, hogy a kormány és a majdani civil képviselet – közösen, szakértők 
bevonásával – megvizsgálja egy civil köztestület létrehozásának társadalmi 
szükségességét és törvényi feltételeit (Stratégia 13. pontja).

A köztestület feladatai lehetn(én)ek többek között:
•	 közreműködés a civil szervezetek nyilvántartásában;
•	 véleménynyilvánítás a közhasznú jogállás elbírálásában;
•	 az ezzel kapcsolatos felügyelet ellátása;
•	 a közhasznú jelentések és az 1 % felhasználásáról szóló beszámolók gyűjtése, 

nyilvántartása;
•	 megkeresésre szakkérdésekben közreműködés a nyilvántartási és törlési eljárás, 

valamint a törvényességi felügyeleti, számvevőszéki, adóhatósági, közigazgatási 
eljárás során;

•	 a Köztámogatási Értesítő kiadása;
•	 jogvitát megelőző döntnöki feladatok ellátása – megkeresésre;
•	 szolgáltatások nyújtása civil szervezeteknek (információ nyújtása, képzés, tanács-

adás stb.);
•	 szakértői tevékenység ellátása civil szakmai kérdésekben.

398 Ilyen feladat lehet például a Civil Szervezetek Jogi Értesítőjének kiadása, amely 
2004 májusában jelent meg első alkalommal (Civil Közlöny). A Civil Közlöny 
kielégíti azt az igényt, hogy hatályos állapotban rendelkezésre álljanak az alapítvány, 
egyesület működésére vonatkozó legfontosabb törvények és rendeletek. Viszonylag 
kis ráfordítással elérhető, hogy az adott kérdésben alkalmazandó aktuálisan hatályos 
jogszabályi szöveggel dolgozzanak. A Civil Közlöny A/4 formátumban, hagyományos 
kéthasábos nyomdai kivitelben jelenik meg. A kiadvány használhatóságát paragrafus-
mélységű alfabetikus tárgymutató segíti. Egy naptári évben 3 szám jelenik meg - év 
eleji, nyár eleji és őszi lezárással. (A Civil Közlönyt korábban dr. Bíró Endre nonprofit 
jogi szakértő szerkesztette)
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A fenti elképzelések sajátos – konkrét - megjelenési formája (volt) az Országos 
Civil Érdekképviselet399 (OCÉ) ötlete. 

Az érdek-képviseleti célú, országos és civil együttműködés lehetőséget 
nyújtana egy olyan struktúra kialakítására, amely a civil társadalom nagy részé-
nek – az esélyegyenlőség (értsd: egyenlő hozzáfárési lehetőség) alapján történő – egységes 
érdek-képviseleti rendszerét hozza létre. Az érdekképviselet létrehozásának 
közvetlen célja a társadalom különböző szintjein jelentkező „civil partner-igények kielégítésének 
szervezett elősegítése“ lenne. Olyan komplex érdek-képviseleti modell kialakításáról 
van tehát szó, mely egységes szemléletével és felépítésével biztosítja a „teljes 
magyar civil szféra általános nonprofit szakmai célú megjelenítését“.

Az OCÉ alapelvei: általános választójog; nyilvános eljárás; esélyegyenlőség; 
a küldöttek beszámolási kötelezettsége és visszahívhatósága minden szinten. A 
rendszerben biztosított lenne egyfelől az általános választójogra alapozott 
területi képviselet, másfelől a szakmai tevékenységen alapuló delegáció. 
Fontos elem az érdek-képviseleti szintek szuverenitása és függetlensége. A 
kialakításra kerülő szintek, illetve önálló érdek-képviseleti testületek nem állnak 
alá- vagy fölérendeltségi viszonyban más szintekkel. A döntéseket minden 
szinten az abban részt venni kívánó alsóbb szintű civil együttműködések 
hoznák. A szintek hierarchiája csak a következő szintre való választás illet-
ve delegálás célját szolgálja. Az egyes területek és szintek tevékenységüket, 
kapcsolatrendszerüket maguk határozzák meg; az OCÉ ehhez segítségként 
ajánlásokkal (működési szabályok, szerződés minták, stb.) járulna hozzá.400

„Megoldhatóvá válik a képviseleti demokrácia rendszerének bizonyos 
szintű beemelése a szektoriális működésbe. Az általános választás intézmé-
nye lehetővé teszi a teljes körű részvétel mellett, a távolmaradás jogának 
gyakorlását is.401

Mely további okok, illetve szempontok támaszthatják alá egy ilyen 
konstrukció kialakítását?
a)	 Területiség és szakmaiság elveinek együttes jelenléte:402 A szervezetek kapcsolataik-

ban a velük azonos érdeklődési körű szervezetekkel próbálnak kontaktust 
kialakítani, tapasztalatot cserélni; ám a szektoriális problémák is inkább 

399 A CEP Érdek-képviseleti munkacsoportjának 2003. április 2-án elfogadott 
dokumentuma alapján
400 Menyhért Péter előadása a „Belépő Európába - pályázatíró tréning” résztvevőinek, 
Esztergom, 2004. május 2.
401 Uo.
402 Hasonlóan az NCA modellhez.
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az adott helyre, területre (szituációra) jellemzőek, mivel a közvetlen kö-
rülmények és szabályzók is helyhez kötöttek. „Az általános civil kérdések 
a működésről, és nem a tevékenységről szólnak: egy pályázat kiírásában 
például „civil szakmailag” nem – elsősorban - az ágazati hovatartozás, 
illetve maga a projekt fontos, hanem az önrész; az utófinanszírozás; a 
mellékelt dokumentumok; beszámolási kötelezettségek kérdése, stb”.403 

b)	 Kapcsolódási pontok kérdése: a civil érdekképviselet nem lóghat a levegőben. 
Kapcsolódási pont lehet például az országos szervezetek és az ágazati 
érdekképviseletek; vagy az NCA legitim civil testületeinek kontrollja. 
Kérdés természetesen, hogy valóban érdeke-e egy ágazati érdekképvi-
seletnek, a kormányzati szférában „jól beágyazott“ civil szervezetnek, 
hogy korábban kiépített pozícióit akár részben is veszni hagyja...

Az érdekképviselet létesítési és fenntartási költségeit a tervezet egyértelműen 
állami – önkormányzati kötelezettségként ragadja meg. 

Az elképzelések szerint OCÉ létszáma 50 + 30 fő lenne. Szerkezete a két említett 
elemet (és elvet) testesíti meg, illetve kombinálja: a területi választási alapon szerezhető 
képviselői mandátum (50 fő) mellett a szakmai-ágazati, alanyi jogon delegált szakmai 
tagozati (30 fő) mandátumok megszerzésére nyílna lehetőség. A tagozatokba az országos 
szakmai és ernyőszervezetek alanyi jogon bejelentkezhetnének. A tagozatokba az NSzOR 
10 szakmai csoportja szerint történne az országos szervezetek bejelentkezése. A tagozatok 
működési rendjét, létszámát maguk határoznák meg; az OCÉ munkájába közvetlenül 
delegált képviseletük 3-3 fő lenne. Az OCÉ testületeinek mandátuma 4 évre szólna.

Az OCÉ kistérségi szintjein választásra jogosult lenne minden nonprofit 
szervezet, mely tevékenységét nem speciális törvényi feltételek szerint végzi, 
s mely megfelel a választási feltételekben foglaltaknak. Választó lehetne 
minden, a Ptk-ban szabályozott alapítvány, és az 1989. évi II. törvény 
alapján bejegyzett társadalmi szervezet. Ez a választási rendszer a helyi 
civil együttműködésekben történő részvételen keresztül lehetőséget nyújt a 
jogi személyiséggel nem rendelkező önálló, szervezett társaságok, klubok, 
körök, illetve az országos, regionális szervezetek helyi alapszervezeteinek 
szavazati joghoz juttatására. Az OCÉ választási rendszere a „szervezetek 
szuverenitását és szabadságát maximális mértékben tiszteletben tartja. 
Ennek megfelelően nem tartalmaz előírásokat sem a választás útján létre-
jött együttműködési rendszer szervezeti formájára; sem működésére; sem 
vezetőségére. A javasolt szabályok kizárólag az egységes és demokratikus 

403 Uo. 
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elvek betartását, valamint a civil társadalom védelmét szolgálják“.404 Fontos 
elem a civil társadalom kistérségi megoszlása alapján számított mandátumok 
száma. Meghatározása objektív alapon biztosítja az arányos részvételt, az 
esélyegyenlőséget. Az olyan kistérségek mandátumai, ahol esetleg nem ala-
kulnak meg a Civil Érdekképviseletek nem oszthatók fel; ezzel lehetőséget 
adunk az érdekképviseletbe működés közben történő bekapcsolódásra. A 
KCÉ-ben (Kistérségi Civil Érdekképviselet), valamint az OCÉ Tagozataiban 
szükség van egy bejelentkezési eljárásra. Az eljárás célja annak dokumentálása, 
hogy a bejelentkezett civil együttműködés vagy országos szervezet valóban 
jogosult-e kiemelt, megkülönböztetett bánásmódra..

A választási gyűlés – a vizsgált kontextusban – a civil érdekképviselet 
kialakítására szolgáló nyilvános rendezvény lenne. A lebonyolításával kapcso-
latos ajánlások a következőkben foglalhatóak össze: Meghirdetésekor törekedni 
kell arra, hogy minden civil nonprofit szervezet tudomást szerezhessen róla. A gyűlésen a 
résztvevő szervezetek gondoskodnak a választás dokumentálásáról, az esemény jegyző-
könyvezéséről. Ahol még nem alakult meg, nem működik érdekképviseleti célú 
civil együttműködés, ott a szervezetek alanyi jogán (szervezetenként 1 ajánlás 
lehet) biztosított ajánlásokból áll össze a jelöltállítási jegyzék. Ahol az első 
szinten egy érdekképviseleti célú együttműködés alakult meg, működik és 
regisztráltatta is magát - ott a KCÉ létrehozásának választási folyamatában az 
általa kiadott jegyzék lesz a választás alapja. Itt is jogosult alanyi jogon egyéni 
jelöltet állítani bármely 5 szervezet. Ahol az első szinten több érdekképviseleti 
célú együttműködés alakult meg, és működik - s mindegyik regisztráltatta is 
magát - ott a KCÉ létrehozásának választási folyamatában annyi jelölt kerül 
fel a választási listára, ahány a listákra került. Így nem kerül sem előnybe, 
sem hátrányba az a helység (terület), ahol több civil együttműködés is végzi 
az érdekképviseletet. Igaz, hogy tevékenységük összehangolásának és meg-
egyezésüknek hiánya feszítettebb választási küzdelmet eredményez(het).

További kérdésként merül fel, hogy ki bonyolítja le a teljes választási 
folyamatot? „A gyakorlati lebonyolítást egy civil szervezetekből álló kon-
zorcium vállalhatja fel“. 

Az OCÉ hosszútávú célja – a vizsgált dokumentum szerint – éppen a civil szféra 
szektorszintű összefogásának fejlesztése; szektortudatának erősítése; a szektoriális 
érdekek védelme; a civilek összekapcsolása a közigazgatás alrendszereivel; továbbá 
partner-kapcsolatok létrehozása lehetne minden területen és szinten. Önálló, a szektor 
érdekeit és sajátosságait kezelni tudó jogrend kialakítása; esetlegesen hatósági és kutatási 

404 Uo. 
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feladatok ellátása az ehhez kialakított intézményrendszeren keresztül.
Ha nem jön létre egy országos civil érdek-képviseleti rendszer, – egyes, 

korábban már idézett kormányzati elképzelések szerint – elképzelhető egy 
nem kötelező tagságon alapuló civil köztestület létrehozása – részben ha-
sonló jogosítványokkal. 

A fenti elképzelések részletes ismertetésének indoka – a romák OCÉ-ban való 
részvételén túl – az analógia lehetősége, azaz a roma „csúcsszerv”, illetve központi érdek-
képviselet kialakításának visszatérő igénye. A szakirodalomban, illetve a közbeszédben 
az egyik középponti kérdés éppen annak vitatása, hogy az Országos Roma Önkormány-
zat – figyelembe véve egyrészről a reá vonatkozó hatályos jogi kereteket, másrészről az 
ORÖ (és jogelődei) tevékenységének hatékonyságát és társadalmi elfogadottságát – vajon 
tekinthető-e olyan - quasi kizárólagos jogosítványokkal rendelkező - partnernek a Kor-
mány számára, aki képes a vizsgált területen mutatkozó érdekek teljes körű feltárására, 
megjelenítésére és hiteles képviseletére.

Ebben a kontextusban jutnak jelentőséghez azok alternatív elképzelések, melyek 
felvázolják egy, az ORÖ közjogi konstrukciójától eltérő szerv(típus) lehetséges jogosít-
ványait, szervezeti körvonalait. 

10. Hitelesség fenntartása, illetve visszaszerzése a romapolitikában 
és az azzal összefüggő jogalkotásban. Javaslatok

A romapolitika jogalkotási és tágabb – közpolitikával és közmorállal összefüggő – as-
pektusai között akad néhány triviális összefüggés is; ezek jelentőségét gyakran éppen az 
adja, hogy ezen – látszólag technikai, másodlagos jelentőségű – összefüggések érdemben 
meghatározhatják a többségi társadalom, illetve a közszféra alkalmazottainak viszo-
nyulását a roma-kérdéshez, továbbá a roma-politika hitelességét a romák szemében. 

10.1. Határidők betartása

A Kormány – összhangban az Európa 2020 stratégiához kapcsolódó Nemzeti 
Reform Program szegénység csökkentését szolgáló céljaival és intézkedéseivel, 
valamint a Kormány és az Országos Roma Önkormányzat között létrejött 
keretmegállapodásban foglalt célokkal és az ezek megvalósítását szolgáló, a 
Kormány és az ORÖ között kötött keretmegállapodásban foglalt számsze-
rűsíthető célkitűzések elérése érdekében kidolgozott részletes intézkedési 
tervről szóló 1338/2011. (X. 14.) Korm. határozatban foglalt intézkedési 
tervvel – a Nemzeti Társadalmi Felzárkózási Stratégiában foglalt célkitűzések meg-
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valósítása, és a stratégiában megfogalmazott felzárkózás-politikai elvek érvényesítése 
érdekében a Nemzeti Társadalmi Felzárkózási Stratégiáról, valamint végrehajtásának 
a 2012–2014. évekre szóló kormányzati intézkedési tervéről szóló 1430/2011. (XII. 
13.) Korm. határozatot alkotta meg, amellyel kapcsolatban kiemelendő, hogy az egyes – 
abban megjelölt – határidők betartása néminemű csorbát szenvedett, amennyiben az ott 
megjelölt feladatok elvégzésére nem vagy csupán jelentős csúszással került sor. 

10.2. A közigazgatáson belüli egyeztetések rendszerében és a közigazgatás személyi 
állományának alakításában mutatkozó tudatos törekvések a szabályozás minőségének 
javítására – tekintettel a roma érdekek közvetlen megjelenítésére

Jelen tanulmány 9. fejezetében már megfogalmazásra került az az egyelőre 
megnyugtatóan nem rendezett kérdés, hogy a roma ügyeket tudatosan együtt kell-e 
kezelni az egyéb – felzárkóztatási, szociális, területfejlesztési, ifjúságügyi, drogprevenciós, 
oktatási és más kérdésekkel, s ha igen milyen mértékben és a döntés-előkészítés mely 
pontjain lehet indokolt a roma érdekek teljesen önálló megjelenítése, „becsatornázása”, pl. 
az adott szervnél működő roma referens révén, aki két vonatkozásban is biztosíthatná 
a speciális és mégis adekvát megközelítést: egyrészt kizárólag a roma szempontokat 
jelenítené meg, másrészt pedig célszerű lenne, ha maga is roma származású lenne. A 
(közel)múlt kisiklott kísérletei azonban jelzik, hogy az „egydimenziós” tervek, „egyele-
mű” beavatkozási kísérletek a vizsgált körben (is) eredménytelenek maradnak, azaz 
önmagában az a cél, amely - adott esetben – 200 roma államigazgatási szerveknél 
történő elhelyezését ígéri, nem lehet sikeres egy a program előkészítését biztosító hosszabb 
és érdemi programfázis nélkül. Az ilyen típusú programok esetén előfeltételnek látjuk, 
hogy az államigazgatásba belépő roma munkavállaló egy személyes mentort kapjon, aki 
segíti beilleszkedését, mind szakmai, mind pedig emberi síkon biztos pont az új belépő 
számára. A lépések sorrendje is rendkívül fontos ebben a folyamatban; okulva hasonló 
kísérletek hibáiból kijelenthető, hogy a program sikere nagy mértékben függ attól, hogy a 
mentorok kiválasztása, felkészítése, speciális teljesítményértékelési szempontjaik előzetes 
rögzítése (lásd lentebb) stb. még a „célszemélyek” bevonása előtt megtörténik-e. 

10.2.1. Közigazgatási Roma Mentorprogram – javaslat

Amint az közismert, 2009 október 1-től pályázhattak az érintettek a Kor-
mányzati Személyügyi Szolgáltató és Közigazgatási Képzési Központnál 
(KSzK) arra kétszáz közigazgatási álláshelyre, amelyre kizárólag csak roma 
diplomásokat vesznek fel. A program – mintegy 1 milliárd forintot kitevő 
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– költségeit uniós forrásból fedezték. A program csúfos bukását azonban 
sem akkor, sem a későbbiekben nem követte a sikertelenség okainak részletes – a 
pillanatnyi politikai elfogultságokon és általános megállapításokon túlmutató – értéke-
lése: ennek valódi jelentőségét, súlyát az a tény adja, hogy a program ÁROP 
2.2.9. név alatt tovább folyik. Nem véletlen, hogy a Romaversitas Alapítvány 
2009-es tanévnyitóján az egyik hallgató azt a kérdést tette a Bajnai Gordon 
miniszterelnöknek, hogy minként biztosítható, hogy a közigazgatásba – a 
program keretében – belépőket ne „díszromaként” tartsák számon, ezen 
keresztül is megnehezítve helyzetüket. A felvetés már akkor is világosan utalt 
arra a problémára, hogy az elszigetelt – azaz a teljes problémakör lényeges 
elemei közül [a fogadó szervezeten belüli előítéletek mértéke és jellege; a 
roma munkavállaló (közszolgálati tisztviselő stb.) személyi körülményeiben, 
szocializációjában mutatkozó különbségek, illetve esetleges hátrányok; ügy-
felek reakciói stb.] csupán egy bemeneti részinformációt (rész-szempontot) 
– a munkavállaló roma származását – időlegesen érvényesítő törekvésként 
jelenik meg, anélkül, hogy valódi deszegregációs, és a tartós (valódi) integ-
rációt elősegítő folyamatként látná és láttatná a kérdéskört. 

A gyakorlatban – a közigazgatás személyi állományába kerülő roma szár-
mazású személyek esetén - világosan megmutatkozik ugyanis, hogy a családi 
szocializáció során átéltektől olykor merőben eltérő intézményi közeg,405 
illetve a személyi állomány nem roma származású tagjainak ezen közeg 
általános jellemzőin túlmutató előítéletei és egyéb szociológiai sajátosságai 
indokolttá – sőt megkerülhetetlenné – teszik a közigazgatásba belépő romák 
mentorálást, azaz felkészült, tipikusan az adott szerv személyi állományába 
tartozó és elkötelezett munkatársak általi segítését. 

Ezen munkatársak felkészítő, stressz-oldó, olykor mediátori feladatokat 
is felvállaló tevékeny közreműködése egyrészt nagy mértékben hozzájárulhat 
a beilleszkedéshez, másrészt az eredményesnek mutatkozó programelemek 
és felmerülő problémák bemutatásával, „elfogulatlan” visszacsatolásával 
az ilyen és ehhez hasonló programok minősége érdemben javítható. A 
deszegregációs alapú szakmai programok esetében klasszikus, visszatérő 
akadály, hogy ezen programok „belső” elemeinek kidolgozásárai, illetve az 
adott szerv(ezet) munkatársainak mentális felkészítésre igen kevés idő áll(t) 
a bevezetésért felelősök, illetve a szakapparátus dolgozóinak rendelkezésére, 
így fennállt a „rideg integráció” veszélye (ami általában és a fent említett 

405 Fejes József Balázs – Szűcs Norbert: Hallgatói Mentorprogram. A szegedi 
deszegregációt támogató pilot program első évének tapasztalatai. Szeged, 2008. 2. /kézirat/
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esetben is be is következett).406 Ennek megfelelően a mentori kapcsolatnak 
elsősorban preventív hatása van/lehet, s nem csupán az újonnan belépő 
vonatkozásában...

Éppen ezért javasolható egy közigazgatási roma mentorprogram, amelynek 
alanyi köre tetszőleges mértékben kiterjeszthető (pl. a közalkalmazottakra 
is), s amely a frissen belépő roma származású közszolgák gördülékeny, 
minden érdekelt számára értékes, előre- és példamutató módon történő 
belépését tenné lehetővé. A roma származású munkavállalók ezen specifikus 
közösségbe történő beilleszkedésének elősegítése, olykor „felzárkóztatása”, 
az egyéni problémák kezelése állhatna – a mentorok munkaköri leírásainak 
fókuszában. A munkaerő-piaci gátló tényezők között ugyanis hagyományosan 
az elhanyagolt – csupán kötelességszerűen említett és érdemben nem kezelt 
– tényezők között nevesíthetjük a közigazgatási (állami) szervek személyi 
állományához tartozók körében megfigyelhető (mérhető) előítéletességet, 
illetve ellenállást. Maga a mentorprogram is elsősorban a roma munkavál-
lalók munkakörnyezetének, az ügyfelek (ellátottak stb.) és a munkatársak 
(tipikusan közszolgálati tisztviselők, illetve közalkalmazottak) attitűdjeinek407 
egyes rögzül mintái, konfliktusos jellegzetességei miatt lehet indokolt.

Nyilvánvaló előny, hogy a roma munkavállaló társas kapcsolataira, mo-
tivációjára, tanulmányi és munkaeredményére pozitív hatást gyakorolhat 
a beilleszkedés, eme sajátos szociális integráció – a vezető, elöljáró egyéni 
beállítódásain, szimpátiáján túlmutató, valamilyen mértékben intézménye-
sített – formája. 

Ennek révén biztosítható, hogy – egyebek mellett - a közszolgálati tiszt-
viselők és közalkalmazottak ne a „mi és ők” binaritásában érzékeljék a roma 
származású munkatárs érkezésének problematikáját, hanem a „mi – közösen 
– megoldjuk a helyzetet, méghozzá minden résztvevő és érintett számára 
perspektivikus módon”. Utóbbi attitűd kialakulását jelentősen megkönnyít-
heti, ha rendelkezésre áll a szociális integráció valamely intézményesített és 
elfogadott formája a szervezeten belül. 

Ahogyan az a legtöbb hasonló – kísérleti jelleggel bevezetésre ajánlott 
– megoldás esetében is elmondható; sajnos nincs viszonyítási pontunk, 
vagyis nem ismert, hogy egy ilyetén munkahelyváltás (első munkahelyre 

406 Fejes József Balázs – Szűcs Norbert i. m. 3. o. 
407 Erre nézve lásd még: Nyárády Gáborné (szerk.): Esélyegyenlőség, egyenlő 
bánásmód. A hátrányos megkülönböztetés felismerése és kezelése a helyi 
közigazgatásban. KSzK ROP 3.1.1 Programigazgatóság, Budapest, 2008. 
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történő belépés) utáni megfelelő szociális beilleszkedéshez milyen idő-
tartam szükséges, illetve mikor tekinthetjük azt optimálisnak.408 Lényeges 
adalék, hogy „[A]mint azt a nemzetközi tapasztalatok, s a magyar gyakorlat 
is alátámasztja, mindeddig sehol senki nem mutatta ki empirikus adatokkal 
alátámasztva, hogy a közszolgálati reformok (…) meghozták volna a tőlük 
várt eredményt. (…) a reformok nagyon sokba kerülnek, de a reformerek 
nem jutnak el addig, hogy bizonyítani tudják, hogy legalább nullszaldós a 
ráfordítások és az elért eredmények mérlege. (…) Mire a modernizációs 
intézkedések esetleg meghozhatnák a tőlük várt eredményt, legtöbbször új 
elgondolás, új, külföldi minta alapján másolt „csodaszer” kerül bevetésre 
– melyet általában Magyarországon akkor veszünk át, amikor másutt már 
kiderült róla, hogy nem mindenható (pl. teljesítményértékelés).”409 E veszély 
valós lehet a külhoni – a különböző területeken megvalósuló mentorálással 
összefüggő – példák átvétele körében is; nyilvánvaló, hogy az implementáció 
során érdemes figyelni a hazai sajátosságokra, determinációkra is. 

Egy ilyen program nyilvánvalóan igényli a mentorok és a mentorok 
tevékenységének felügyeletével megbízottak folyamatos, rendszeres együtt-
gondolkodását, eszmecseréjét. Ez történhet a konkrét, egyedi tapasztalatok, 
illetve a kurrens szakirodalmak rendszeres megvitatásával, HR-es munka-
társak és romológus szakemberek workshopjaival, vagy éppen a program 
„steakholdereinek” részvételével szervezett konzultációs rendezvények révén. 
Indokolt lehet a mentorok és leendő mentorok számára egy alapvetően 
tréning-alapú képzés biztosítása is. Nyilvánvalóan az lehet a végső cél, hogy 
egy nap maguk a mentorok is romák legyenek, s e vonatkozásban életké-
pesnek tűnik az a felvetés, hogy ezek a mentorprogramok – valamilyen, itt 
közelebbről meg nem határozott módon – eleve a RISP, ROMASTER stb. 
felsőoktatási programokra épülve, azokhoz kapcsoltan kerüljenek megvaló-
sításra, a potenciális mentorokat és mentoráltakat idejében megismertetve 
az intézménnyel. Hosszabb távon indokolt lehet a mentorok egymással való 
együttműködési protokolljainak kidolgozása is, adott esetben a következő 
alfejezetben elemzett teljesítményértékeléshez kapcsoltan. 

Hangsúlyoznunk kell, hogy bár a vizsgált összefüggésben történtek lé-
pések (a 2009-es programnak is része a mentorok bevonása és felkészítése), 
egyetlen módszertani füzet410 és egy gyorstalpaló tanfolyam hosszú távon nem 

408 Fejes József Balázs – Szűcs Norbert i. m. 7. o. 
409 Linder (2010) 14. 
410 Bárczi Miklós: Módszertani segédlet az egyes államhatalmi ágak igazgatási egységeiben 
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lesz képes elfedni a valóban felkészült, sokoldalúan képzett „belső” (azaz a 
közigazgatás kebelén belül tevékenykedő) szakemberek iránti szükségletet. 

10.2.2. Teljesítményértékelés a Közigazgatási Roma Mentorok vonatkozásában

A vizsgált témában (romák a jogalkotásban) a teljesítményértékelés – a 
közigazgatás vonatkozásában - felvethető: 
1.	 a tárgykörbe tartozó közigazgatási (szakpolitikai) programok tekintetében 

(akár azok tényleges tartalma, akár megvalósulásuk mértéke alapján);411

2.	 a közigazgatáson belüli döntés-előkészítő, javaslattevő és koordinatív 
tevékenység tekintetében (ebbe a körbe sorolva az egyeztetési jellegű 
tevékenységeket is), a közigazgatási szervek, illetve szereplők oldalán;

3.	 a közigazgatáson belüli döntés-előkészítő, javaslattevő és koordinatív 
tevékenység tekintetében (ebbe a körbe sorolva az egyeztetési jellegű 
tevékenységeket is), a közreműködő roma szervezetek oldalán; továbbá 

4.	 a közigazgatás személyi állományához tartozó, roma származású mun-
kavállalók mentorálása körében (amennyiben a mentori tevékenységnek 
közvetetten igen jelentős hatása lehet a roma származású „munkavállalók” 
központi közigazgatáson belüli megjelenésében, tartós jelenlétében, s 
ezen keresztül a romákra vonatkozó előkészítő anyagok véleményezésébe 
történő esetleges bekapcsolódásában is). 

Ebben az alfejezetben csupán a bevezetésre javasolt közigazgatási roma 
mentorprogram némely lényegesebb aspektusát kívánjuk kiemelni [lásd a 
fenti 4) alpontban], méghozzá a mentori feladatokat ellátó személy teljesít-
mények értékelése szemszögéből. A lényegesebb szempontok és az azokra 
vonatkozó javaslatok ismertetése során – a legtöbb vonatkozásban – tu-
datosan figyelmen kívül hagyjuk a jelenleg az átalakulás állapotában lévő 
– teljesítményértékelésre vonatkozó – szabályozókat. 

végzett mentori tevékenységhez. Készült az ÁROP-2.2.9-10/C-2010-0002, Romák 
foglalkoztatása a közigazgatásban és az  igazságszolgáltatásban” c. kiemelt projekt 
tapasztalatai alapján. Nemzeti Közigazgatási Intézet, Budapest, 2012.
411 Ahol is a sikert a lehető legtágabban kell értelmeznünk; azaz (rész)siker lehet pl. a 
program érintettekkel történő megismertetése is vagy annak a szélesebb nyilvánosság 
felé történő kommunikációja is. 
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10.2.2.1. A teljesítmény fogalma

A teljesítmény – mint legáltalánosabban elfogadott kiindulópont – következő 
fő tartalmait (dimenzióit) szokták elkülöníteni: gazdaságosság, hatékonyság, 
eredményesség, minőség. „A gazdaságosság definiálható egyszerűen a fizikai, 
anyagi és humán erőforrások megfelelő felhasználásaként egy viszonylag 
általánosan elfogadott normához vagy szinthez képest. A hatékonyság ezzel 
szemben a teljesítményt méri össze a szervezeti működéshez vagy munkatel-
jesítmény végzéséhez szükséges ráfordításokkal. Az output/input mutatóból 
végeredményben a tevékenység végzéséhez szükséges egységnyi költséghez 
jutunk el, ami összevethető a hasonló feladatot ellátó szolgáltatók azonosan 
számított paraméterével. Az eredményesség a társadalmi hatást veti össze a 
ráfordításokkal. A külső eredmény nem azonos a kibocsátással, outputtal. 
Vagyis nem egyszerűen a termelékenység, hanem a tevékenység helyesen 
célzott volta teremti meg az értékelés alapját. A minőség az eredményesség-
hez kapcsolódó, de annál általában szűkebb értelemben használt fogalom. 
A használók által közvetlenebbül érzékelt paraméterek fejezik ki leginkább: 
a szolgáltatások tekintetében ilyen a hozzáférhetőség, a határidők betartása, 
az egyenletes színvonal stb. A fogalmak közötti különbség pontos meghatá-
rozása fontos, mert csak ezen keresztül értelmezhető helyesen a közszektor 
tevékenységeinek társadalmi hasznossága. Tekintettel a közszféra jelentős 
súlyára, a nemzetgazdaságban a mérés és a kontroll igencsak indokolt”.412

A szervezeti (s számos vonatkozásban egyéni) teljesítmény és a társa-
dalmi eredmény megfelelősége sok tekintetben feltételezi egymást.413 Mégis, 
pl. „a szervezeti hatékonyság szempontjából oly’ fontos kimeneti mutatók 
(pl. jogszerűség, gyorsaság) még semmit sem árulnak el abból, vajon a kü-
lönböző – előírásszerűen lefolytatott – egyeztetések eredményei valóban 
beépülnek-e a romák helyzetét érintő valamely oktatási, egészségügyi vagy 
munkaerő-piaci tárgyú szabályozásba. Sőt, ki kell mondanunk, hogy kiváltképp 
a nagy ellátórendszerek átalakítása idején nincs feltétlenül szoros összefüggés a szervezeti 
hatékonyság, illetve a mérhető társadalmi eredmény vagy éppen az output szolgáltatások 
minősége között. Ezért is lehet rendkívül nehézkes a szervezeti célokhoz igazodó teljesít-
ményértékelés a stabilitást és kiszámíthatóságot nélkülöző olyan átmeneti rendszerekben, 
mint amilyen a 2012-es magyarországi is. 

412 Horváth M. Tamás: Közmenedzsment. Dialóg Campus Kiadó, Budapest-Pécs, 
2005. 169. 
413 Horváth M. Tamás i. m. 171. 
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10.2.2.2. Teljesítményértékelés

A teljesítmény-értékelés ellentmondásos kifejezés, mert a teljesítmény alap-
vetően kvantitatív szemléletet tükröző fogalom, míg az értékelés inkább 
kvalitatív. A kettő „nehéz”, „terhelt” kapcsolatát éppen a teljesítményér-
tékelés módszereinek gyengesége, – hazai – kialakulatlansága támasztja alá 
(indokolja), még akkor is, ha a két fogalom „összebékítése” igenis lehetséges, 
amennyiben a hangsúlyt nem kizárólag a mérési módszerek tökéletesítésére 
helyezzük, hanem emellett a teljesítmény fogalmát (is) tágítjuk, „légiesítjük”.

Teljesítményértékelés és -ellenőrzés elválasztása

A teljesítmény-ellenőrzés tárgyának értékelési módja szerint kétféle megkö-
zelítés lehetséges: a rendszeralapú, illetve az eredményalapú teljesítményér-
tékelés.414 A teljesítmény-ellenőrzés tényszerű és szisztematikus elemzése, 
értékelése, minősítése mindazon „bizonyítékoknak”, amelyek elegendő és 
megfelelő eszközei kell, hogy legyenek a gazdaságosság és/vagy hatékonyság 
és/vagy eredményesség megítélésének. A teljesítmény-ellenőrzés tárgya az 
állami feladatok irányításának és végrehajtásának, a működési rendszereknek 
és eljárásoknak a minősítése, a program-, projektteljesítmények értékelése. A 
teljesítményértékelés alapja „az ellenőrzést végzők által kifejlesztett, illetve 
alkalmazott teljesítménykritériumok és a feltárt bizonyítékok együttese”.415 
A kritériumoknak „ki kell elégíteniük a mérhetőség, az objektivitás követelményeit; 
képzésük, kiválasztásuk a vizsgált témakör sajátosságaihoz igazodó kell, hogy legyen, 
figyelemmel a legjobb gyakorlat vagy egyéb minősítő követelmények alkalmazási tapasz-
talataira. A teljesítmény-ellenőrzés a tényleges teljesítések minősítésével hozzáadott értéket 
állít elő. Ebben nyilvánul meg az ellenőrzés tanácsadó funkciója, amellyel hozzájárul a 
közszféra elszámoltathatóságának és átláthatóságának növeléséhez”.416, szűkebb témánk 
vonatkozásában pedig felelős és befogadó működéséhez.

„A teljesítmény-ellenőrzés értelmezési tartományában elhelyezhető az 
operatív szinten a sajátos célok megvalósulásának, míg rendszerszinten az 
általános célok megvalósulásának értékelése”.417 A teljesítmény-ellenőrzés 

414 Módszertan a teljesítmény-ellenőrzéshez. ÁSZ – Módszertani kiadványok, 
Állami Számvevőszék, Budapest, 2005. 16. 
415 Uo.
416 Módszertan a teljesítmény-ellenőrzéshez... 17. 
417 Uo.
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értelmezési tartományán belül a hangsúlyok megválaszthatók az ellenőrzési 
feladathoz igazítva. Kiterjesztve ezt az értelmezést: teljesítmény-ellenőrzés minden 
olyan ellenőrzés, amely nem csak pénzügyi-szabályszerűségi szempontokra irányul. Ebben 
a megközelítésben a teljesítmény-ellenőrzés típusába tartoznak az átfogó, széles 
körű ellenőrzési szempontrendszerre alapozott vizsgálatok.418 Ezek kiterjednek 
a szervezetek, a működési folyamatok általános vizsgálatára, a menedzsment, 
végrehajtás, kontrollfunkciók megvalósításának gazdaságosságára, hatékony-
ságára és/vagy eredményességére.419 A kontroll funkció része a folyamatba 
épített, az előzetes és utólagos vezetői ellenőrzés, azok megállapításai és 
visszacsatolásuk, valamint a belső kontroll mechanizmusok működése.420 Az 
ellenőrzési feladattól függően fókuszált, szűkített értelmezésben a pénzért 
értéket (value for money) típusú teljesítmény-ellenőrzések igen elterjedtek. Ennek 
eredménye, hogy összpontosít egy előzetes helyzetfelmérés alapján meghatáro-
zott, jól körülhatárolt területre. Egy-egy konkrét tevékenység (pl. esetünkben 
mentori tevékenység), folyamat, projekt, beruházás, informatikai rendszer stb. 
gazdaságosságát, hatékonyságát és/vagy eredményességét vizsgálja. 

Összefoglalva a fentieket, megállapítható, hogy a teljesítmény-ellenőrzés 
fogalma jelentősen tágabb a teljesítményértékelésénél, különösen, hogy ez 
utóbbit is számos szempont alapján vizsgálja, mind módszerei, mind eredményei 
tekintetében. A legszembetűnőbb, normatív szinten megragadható különbség 
is éppen a kétféle tevékenység következményei tekintetében fedezhető fel.

A teljesítményértékelés fogalmával kapcsolatosan – a fentieken túl - rögzítendő 
továbbá, hogy az minden esetben egy folyamat. A fejlesztő teljesítményértékelés 
nemcsak a múltbeli teljesítményről ad visszajelzést, hanem iránymutatást is 
nyújt a jövőbeni teljesítménnyel kapcsolatban,421 továbbá – amint ez már 
kifejtésre került – fogalmilag elválaszthatatlan a pozitív, illetve negatív tar-
talmú következményektől. Működtetése kulcselem az emberi erőforrások 
menedzselésében is. A teljesítményértékelés a vizsgált témában hozzájárulhat: a) a 
teljesítménytartalékok feltárásához (pl. a roma mentor-program vonatkozásában, illetve 
b) a romákkal kapcsolatos előítéletekkel kevésbé terhelt szervezeti kultúra kialakítá-
sához, illetve átörökítéséhez, az eljárás során követett értékeken és az azokon keresztül 

418 Uo.
419 Uo.
420 Módszertan a teljesítmény-ellenőrzéshez... 18.
421 Vassné Varga Edit: Teljesítményértékelés a közigazgatásban. Századvég, Budapest, 
2001. 18.
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megfogalmazható (adott esetben kifelé is kommunikálható) prioritásain keresztül.422

Napjainkban egyre inkább előtérbe kerül az egységes és korszerű emberi 
erőforrás gazdálkodás megteremtésének igénye – és elkerülhetetlenségének 
felismerése - a központi közigazgatásban is. Ehhez egységes és átlátható 
kormányzati elvek és folyamatok szükségesek – kezdve a kiválasztás moz-
zanatával.423 Utóbbi vonatkozásban eddig nem volt érdemi prioritás a leendő közszolga 
előítéletessége, személyes elfogultságainak katalógusa; a jövő közigazgatása azonban szük-
ségképpen igényli a faji, etnikai és más hasonló alapokon elfogulatlan, pártatlan, sőt, az 
altruista késztetésekkel és a szolidaritás hajlamával „felszerelkezett” munkavállalókat. 

Itt említendő, hogy a nyílt (karrier-) rendszer hagyományosan a zárt 
(karrier-) rendszer ellentéteként kerül leírásra. Míg az előbbi középpont-
jában az előmenetel áll, addig a másik a munkakörök hasznosságát tekinti 
a fő szempontnak. Az ilyen – állás típusúnak is nevezett – rendszerben a 
közszolgák, képességeik alapján mindig konkrét munkaköröket töltenek be, 
általában határozatlan időtartamú munkavégzésre irányuló szerződéssel. A 
munkakör, az állás értéke képezi bérezésük alapját. Képzésük, fejlesztésük 
is munkaköri teljesítményük javítását szolgálja.424 Egyfajta kitörési pont lehet 
annak „erőltetése”, hogy a roma referensek, esélyegyenlőségi referensek, a roma mun-
kavállalókat segítő mentorok stb. pozíciói ilyen – megbecsült, kiemelt – munkakörök, 
illetve pozíciók legyenek; akár azon az áron is, hogy rövid távon ez az adott szervezeten 
vagy szervezetrendszeren belül feszültségekhez vezethet (nem utolsó sorban a teljesítményt 
kifejező anyagi ellentételezés formája és mértéke okán). 

Farnham és Horton szerint az – Új Közmenedzsment elképzelésein 
túllépő – új típusú emberi erőforrás-gazdálkodást a jövőben a következők 
fogják jellemezni: a) az emberi erőforrás-gazdálkodás inkább stratégiai jel-
legű, amely a személyi állomány szakmai kompetenciáinak, képzettségének, 
valamint tudásának aktív fejlesztésére irányul; b) kevésbé gondoskodó, 
ugyanakkor racionálisabb; c) személyre szabottabb foglalkoztatási feltételek 
jérvényesülnek; és d) alacsonyabb szintű foglalkoztatási biztonság jellemzi.425 

422 Lásd ehhez: Vassné Varga Edit i. m. 19. 
423 „15 éves a rendszerváltozás utáni magyar közszolgálat” c. konferencián 
elhangzott előadásból; ZSKF, Budapest, 2007. dec. 15.
424 Karoliny – Lévai – Poór (szerk.): Emberi erőforrás menedzsment a közszolgálatban. 
Szókratész Külgazdasági Akadémia, Bp., 2005. 31. 
425 Dr. Hazafi Zoltán: A közszolgálat szabályozási koncepcióinak változása – 
nemzetközi tendenciák II. Közigazgatási Szemle 2007/2. 39. [a továbbiakban: Hazafi 
(2007a)]
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Ebben az új modellben a díjazás szorosan kötődik a teljesítményhez, az 
előmenetel és a kompetenciamenedzsment a teljesítményértékelésre épül. 
Ezeknek a változásoknak legfőbb célja, hogy ösztönözzék a köztisztviselők 
felelősségvállalását a mindennapi munkában.426

Ezek az elmozdulási irányok felfedezhetőek a legújabb magyar közszol-
gálati modell(kísérletek)ben is, ám nyilvánvaló az is, hogy az esélyegyenlőségi 
szempontok, a pozitív diszkrimináció alkalmazása és a szociokulturális hát-
rányok kiegyenlítését szolgáló egyéb technikák révén az új, részben piacibb 
„mozgástörvények” és jogba ágyazott elvárások összebékíthetőek azokkal az 
elvárásokkal, melyek e dolgozatban egyébként megfogalmazódnak (pl. a roma 
mentor-program vonatkozásában). Napjainkban új modernizációs kényszerek 
jelentek meg:427 Az új évezredben – különösen a válságok hatására – minden 
fejlett országban keresik és ösztönzik a költségvetés helyzetének javítását célzó 
lehetőségeket (programokat), az állampolgárok, az ügyfelek megnövekedett 
elvárásainak kielégítését szolgáló, innovatív megoldásokat, nem utolsósorban 
az esélyegyenlőség követelményének hangsúlyosabbá tétele révén. 

A modernizálás kényszerpályái a legtöbb EU országban jelen vannak. 
Ugyanakkor a gyakorlati megvalósítás terén már az országspecifikusság a 
jellemző (pl. a vizsgált témában a romák számarányához, konkrét helyzeté-
hez, az asszimiláció fokához is igazodóan), bár a paradigmaváltásnak vannak 
általános vonásai is. Ezek:428

•	 nagyobb fokú eredményközpontúság és költség/teljesítmény-tudat,
•	 a felelősség alsóbb szintekre telepítése és nagyobb rugalmasság, 
•	 szigorúbb beszámoltatás és ellenőrzés,
•	 ügyfél- és szolgáltatásorientáció,
•	 a stratégiák és politikai koncepciók kidolgozására rendelkezésre álló 

kapacitások bővítése,
•	 a versenyszellem és más piaci elvek, elemek bevezetése,
•	 a kormányzati szintek közötti új – korábban nem alkalmazott intézményes 

megoldások általi – kapcsolatrendszer (lásd pl. a roma referensek, illetve roma 
mentorok esetleges megjelenését, s ezek sajátos – funkcionális – hozzájárulását a 
szervezeti összteljesítményhez). 

426 Uo.
427 Karoliny – Lévai – Poór i. m. 32.
428 Karoliny – Lévai – Poór i. m. 33.



188

10.2.2.3. A teljesítményértékelés és az intézményi kultúra

A gazdaságilag fejlett világ országaiban egyre erőteljesebben érvényesülő 
tendencia a teljesítményhez – a teljesítményértékelési eredményhez – kötött 
díjazás megvalósítása. A korszerű személyzet-menedzselésnek, ezen belül 
a teljesítményértékelésnek is széleskörűen elfogadott jellemzője a szituáció-
függőség. Ennek megfelelően egy értékelési rendszer hatékonysága erősen 
függ attól, hogy az értékelés tartalma, módszere, stílusa harmóniában áll-e 
az értékelők és értékeltek tulajdonságaival, elvárásaival valamint a szervezeti 
kultúrával. Ez utóbbi azt jelenti, hogy az értékelési rendszer egyrészt a szer-
vezeti stílus, értékek, a kultúra megjelenítője és támogatója. Másrészt pedig 
azt, hogy az értékelési rendszer a szervezeti kultúra megváltoztatásának is 
fontos segítője lehet.429

Az államnak példát is kell mutatnia munkáltatóként, pl. a munkahelyi 
konfliktusrendezés mechanizmusainak kiépítése révén.430

10.2.2.4. A hatékony teljesítményértékelés (elő)feltételei

I. A roma munkavállalókat segítő mentorok intézményének bevezetésével és alkalma-
zásával kapcsolatosan néhány általánosabb kérdés előzetes tisztázása szükséges.431 
Egy sikeresen alkalmazható teljesítményértékelési rendszer létrehozásához 
és beindításához több, együttesen érvényesülő (bevezetésre kerülő) feltétel 
szükséges: 
a)	 A lehető legtágabban értelmezett teljesítményértékelés talán „legérde-

mibb mozzanata” és egyben előkérdése (előfeltétele) – amint arra már 
korábban is utaltunk – a szabályozott és következetes kiválasztás léte. 
Elvileg ugyanis ezen a ponton mérhetőek a legtisztábban – számos 
külső, zavaró hatástól mentesen – a kompetenciák stb. A későbbiekben 
a közszolga szakmailag alakítható, emberileg befolyásolható ugyan, ám 
egyes lényeges alapkészségeit tekintve már csak kevéssé formálható 
(lásd még később).

429 Karoliny – Lévai – Poór i. m. 128.
430 Dr. Balázs István: Az Európai Unió közszolgálati bérrendszerei: tanulságok a magyar 
bérrendszer fejlesztéséhez. /kézirat/ 2007. 1. [a továbbiakban: Balázs (2007)]
431 Hajnal György: Egyéni teljesítménymérés és –értékelés a közigazgatásban: tapasztalatok 
és lehetőségek a magyar Ktv-szabályozás tükrében. MKI, Budapest, 2001. 22. /kézirat/ [a 
továbbiakban: Hajnal (2001)]
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b)	 Az egyéni teljesítmény-értékelés bevezetésével kapcsolatos szervezeti változások megter-
vezésének és levezetésének kérdése is középponti jelentőségű (change management). 
Egy ilyen egyéni teljesítmény-értékelés bevezetése esetén az adott szer-
vezetet vezetőinek azon a problémahalmazon kívül, amit ezen értékelés 
„kitalálása” és megtervezése jelent, további problémákkal is szembesülniük 
kell. Ezek közül talán a legfontosabb a teljesítmény-értékelések (az ETÉ 
bármilyen típusáról is legyen szó) eredményes folytatásához szükséges 
(vezetői, mentori) készségek és képességek kialakítása. A figyelem, az 
emlékezet, a kommunikáció, valamint az egyéb személyes készségek 
kialakítása talán az átlagosnál nagyobb jelentőségű is a magyar közigaz-
gatás kontextusában, amelynek szervezeti kultúrájára pl. a személyes és 
a vezető-beosztott (mentor-mentorált) konfliktusok nyílt és konstruktív 
kezelése kevéssé jellemző.432 A legalapvetőbb feltételek egyike – a fentiekkel 
is összhangban – egy olyan szervezeti kultúra, amelyben megvalósult a 
nyílt kommunikáció, a teljesítményelv és a vezetők (mentorok), valamint a 
munkatársak (mentorok, roma munkatársak) közötti bizalom. Ebben a 
légkörben az a hiteles vezető, aki nem csak a munkatársai hiányosságaira 
hívja fel a figyelmet, hanem támogató a kompetenciák fejlesztésében is.433 

Egy új (típusú) teljesítményértékelés bevezetése egyébként is feltételez egy 
előzetes kommunikációs tervet.434 „Az ETÉ bevezetése magának a változási 
(bevezetési) folyamatnak a megtervezésével, felépítésével és irányításával 
kapcsolatban is komoly kihívásokat tartalmaz. Mind általában a jelentős 
szervezeti változásokkal, mind pedig – specifikusan – az ETÉ rendszerek 
bevezetésével kapcsolatban érvényes az az általános tapasztalat, hogy a 
bevezetést megelőző és kísérő, az érdekeltek széles körével folytatott 
konzultáció, a rendszer folyamatos és „jól látható” vezetői támogatása, 
a rendszer lényegének és céljának a hatásos kommunikálása, megétetése 
és elfogadtatása mind-mind olyan tényezők, amelyek a változások ered-
ményes végigviteléhez és az elért eredmények megőrzéséhez elengedhe-
tetlenek.” Amennyiben az itt felsorolt szempontok nem érvényesülnek 
kellő mértékben, akkor az ETÉ legitimitása könnyen megroppanhat. „A 
nem kellően átgondolt és rosszul bevezetett menedzsment reformok 
egyik jól dokumentált mellékhatása – különösen a közigazgatásban – az, 

432 Uo. 
433 Dr. Henczi Lajos – Zöllei Katalin: Kompetenciamenedzsment. Perfekt Kiadó, 
Budapest, 2007. 120-121.
434 Vassné i. m. 19. o.
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hogy azok következményeként az szervezet változások iránti reformokkal 
kapcsolatban általános szkepticizmus alakul ki, amely a későbbiekben már 
a jobban előkészített, egyébként sikeresnek ígérkező kezdeményezéseket 
is kudarcra kárhoztathatja” – olvashatjuk Hajnal munkájában.435 

A teljesítményértékelés csak akkor lehet eredményes, ha elfogadják egyrészt az 
értékelő vezetők, másrészt az értékelt munkatársak (akik az általunk javasolt 
programban nem csak a mentorok vagy a mentoráltak, illetve azok közvetlen 
vezetői, beosztottai lehetnek). Az értékelési rendszer bevezetése egy válto-
zásmenedzselési feladat, amelyben kiemelt fontosságú az elfogadtatásához 
az alkalmazásával szembeni ellenállás kezelése.436 Elengedhetetlen tehát, 
hogy a bevezetést megelőzően megvizsgáljuk a külső és belső környezetet, a 
majdani alkalmazás közegét.437 Az értékelés alkalmazásának meglapozottsága 
és elfogadottsága azon múlik, hogy tényeken alapul. Ehhez az szükséges, 
hogy az értékelés időszakára visszamenően a vezető ismerje a munkatársai 
teljesítményét jól mutató sikereket, kudarcokat.438 

A mentor teljesítmény-értékelésének megtervezés során figyelemmel kell 
lenni olyan – további – tényezőkre is, mint 
•	 az értékelés kapcsolódása a szervezet munkafolyamatainak és ezen belül 

különösen vezetési folyamatainak és -funkcióinak összességéhez; 
•	 annak a mentor időbeosztására gyakorolt hatása, vagy 
•	 a tényleges értékelési folyamatok érthetősége, átláthatósága és elfogadha-

tósága az érintettek számára.439 ide értve az egyéni teljesítmény-értékelés 
és a szervezet egyéb jellemzői közötti konzisztencia jelentőségét is.

•	 A teljesítményértékelés sikeres alkalmazásának szervezeti struktúrát érintő 
– további – feltétele is van. Egy vezető kb. 10 főről tud viszonylag objektív, 
áttekinthető információkkal megalapozott értékelést készíteni.440 441, illet-
ve – az egyéb területeken keletkezett tapasztalatok alapján – a mentorok 
által mentorálható személyek száma sem haladhatja meg a 3-at vagy 4-et. 

435 Hajnal (2001) 23. 
436 Dr. Henczi Lajos – Zöllei Katalin i. m. 120-121.
437 Vassné i. m. 19.
438 Dr. Henczi Lajos – Zöllei Katalin i. m. 120-121.
439 Hajnal (2001) 23. 
440 Dr. Henczi Lajos – Zöllei Katalin i. m. 120-121.
441 Lőrincz Lajos: A közigazgatás alapintézményei. HVG-ORAC, Budapest, 2005. 81. 
[a továbbiakban: Lőrincz (2005)]
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Egy sikeres teljesítményértékelés feltételezi hogy van – egy, az elvárások 
eseti megfogalmazásán túli – módszertana és van egy olyan szervezeti 
felelőse, aki (amely) összefogja, koordinálja, fejleszti.442 Ebbe beletartozik, 
hogy áttekintsük a korábbi/jelenlegi értékelési gyakorlatot; bevezetési és 
alkalmazási stratégiai tervet készítsünk; kijelöljük a kifejlesztő csoportot; 
továbbá kidolgozzuk a karbantartási és értékelő stratégiát.443 Kiemelkedő 
feladat továbbá az ellenőrzéshez kapcsolódó kockázatelemzési és -kezelési 
feladatok végzése. Két részre kell bontani e tevékenységünket. Egyrészt az 
adott szervezet alaptevékenységet érintő, preferáltan a funkcionális szervezeti 
egységek által, ennek hiányában az ellenőrök által végzett kockázatelemzési 
munkára, másrészt magára az ellenőrzési tevékenységre, a folyamatra hatást 
gyakorló kockázatok elemzésére és az azok minimalizálásához szükséges 
eljárásokra, tervekre, melynek célja a belső kontrollrendszer vizsgálata.444

II. A teljesítményértékelés “infrastruktúrájának” megteremtése – mintegy tágabb ös�-
szefüggésrendszerbe helyezve azt – szükségképpen feltételezi egy teljesítményelvű díjazási 
rendszer feltételrendszerének kialakítását is. Ez utóbbi a következő elvárásoknak 
kell, hogy megfeleljen:
1.	 a teljesítményértékelési rendszernek el kell nyernie a közszolgálati 

tisztviselők (stb.) bizalmát, és alkalmasnak kell lennie a kitűzött célok 
elérésének értékelésére;

2.	 rendelkeznie kell a megfelelő anyagi elismeréshez szükséges pénzügyi 
forrásokkal;

3.	 az egyéni és csoport teljesítménynek kapcsolódnia kell a szervezeti 
teljesítményhez.445

10.2.2.5. A teljesítményértékelés célja

Miért érdemes egy adott szervezetnél bevezetnünk és elvégeznünk a teljesít-
ményértékelést? Maga a kérdésfeltevés az értékelés funkciójára vonatkozik, 
arra tudniillik, hogy melyek azok a konkrét célok, amelyek ezen eszköz 
igénybevételét teszik/tehetik szükségessé. A tudományos irodalom számos – 

442 Dr. Henczi Lajos – Zöllei Katalin i. m. 120-121.
443 Vassné i. m. 19.
444 Fekete István /et al./: Integrált kockázatelemzés és -kezelés alkalmazási lehetőségei a 
közszférában. Budapest, ETK Szolgáltató Zrt., Budapest, 2006. 31. 
445 Hazafi (2007a) 50-51. 
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egymást nem kizáró, sőt konjunktív módon egzisztáló – célt fogalmaz meg; 
az alábbiakban ezeket kívánom áttekinteni:

Shafritz az értékelés funkcióit összességében a következőkben határozza 
meg:446

•	 A nem megfelelő magatartás megváltoztatása
•	 A beosztott képességeinek megítélése, és a megfelelő anyagi ellentételezés 

(compensation level) megállapítása 
•	 Karrier döntések, előléptetéshez kiválasztás megalapozása. 

Bossaert a különféle módszerekhez kapcsolja az egyes célokat .447 Így:
•	 A személy és tulajdonságainak értékelésének (osztályozásának) célja a 

számszerű értékelés rögzítése
•	 Az outputok értékelésének cálja az értékelt és ezzel a szervezet teljesít-

ményének fokozása
•	 A teljesítmény értékelésének célja az értékelt szervezeti célokhoz való 

hozzájárulásának növelése
•	 A kompetenciák értékelésének célja az emberi erőforrások optimalizálása 

a szervezeti feladatok fényében
•	 A lehetőségek értékelésének célja az emberi erőforrások optimalizálása 

a jövőbeni szervezeti feladatok fényében

Karoliny-Lévai szerint az értékelés célja „az egyéni teljesítmény javítása 
a visszacsatolás, a fejlesztés és/vagy az ösztönzési rendszer bekapcsolása 
révén.” Az értékelés számos szervezeti cél elérését szolgálhatja; mindenek 
előtt a következőket:448

•	 Képzési igények meghatározása
•	 Teljesítmény ösztönzése, jutalmazása
•	 Erős és gyenge pontok, ezek alapján fejlesztendő területek meghatározása
•	 Munkaköri leírások rendszeres áttekintése
•	 Információk az előléptetéshez, visszaminősítéshez
•	 A vállalati kultúra fenntartása
•	 Információ biztosítása a munkaerő tervezés számára

446 Shafritz, J.M. – Riccucci, N.M – Rosenbloom, D.H – Hyde, 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-Lévai i. m. 105.
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•	 Megfelelés a jogszabályoknak (pl. egyenlő bánásmód) 

Gajduschek álláspontja szerint – figyelembe véve az itt nem tárgyalt szakiro-
dalmat is – az értékelés funkciójának megítélésében már-már paradigmatikus 
eltérések lehetségesek. Egy a HR megközelítésnél szélesebb, szervezés- és 
vezetéstani megközelítésben elsősorban a hatékonyság, a motiváció és a kom-
munikáció hangsúlyozódik. Ebben a kontextusban az értékelés a beosztott 
és vezető közötti – többé-kevésbé folyamatos – kommunikációban zajlik, 
és elsődleges célja a beosztott motiválása, illetve munkájának hatékonyabbá 
tétele. Kifejezetten a HR szempontjából vizsgálódva talán a tartalmi és a 
technikai szempontokat különíthetjük el. A tartalmi szempontok a szervezet 
egészében betöltött funkcióra utalnak, míg a technikaiak a HR rendszeren 
belül maradnak. Tartalmilag tehát az értékelésnek biztosítania kell, hogy az 
egyén a lehető legnagyobb mértékben járuljon hozzá a szervezeti teljesít-
ményhez. Ez úgy érhető el, ha az értékelés motivál és megalapozza, hogy az 
egyén a lehető legjobb teljesítményt nyújtsa a szervezeten belül.

Gajduschek kifejti továbbá, hogy míg az értékelés a motiváció egyik 
igen fontos eszköze lehet, addig többen felhívják a figyelmet az esetleges 
demotivációs hatásokra is. Több külföldi szerző utal arra, hogy az értékelést 
sokan megalapozatlannak tartják, nem érzékelik, hogy annak motivációs 
hatása lenne. (Shafritz et al, 1992:495; Demmke, 2004:169) Mások arra hív-
ják fel a figyelmet, hogy az értékelés félelmet, s ezzel egyfajta elidegenedést 
szülhet (Bossaert et al, 2003:121, Hajnal 2001). Különösen nagy jelentőségű 
a mérő-értékelő módszer esetében a demotiváció veszélye, hiszen a dolgozók 
jogosan félnek az esetleg gyengébb értékelés esetén a szankcióktól, ami a 
csoportszellemet, a szervezeti kultúra egységét is megbonthatja; ami vizsgált 
témánk vonatkozásában azt is jelentheti, hogy a mentorált támogatottságá-
ban, s ezen keresztül belső megítélésében is negatív elmozdulás következhet 
be). Ez a félelem különösen indokolt akkor (s mint látjuk a közigazgatásban 
szinte kivétel nélkül ez a helyzet), amikor a teljesítmény objektív megítélése 
lehetetlen. Motivációs hatást tehát eleve inkább csak bizonyos módszerek-
től várhatunk s azoktól is csak akkor, ha az minden elemében megfelelően 
kerül megvalósításra. Az értékelésnek azonban a motivációtól függetlenül 
is pozitív hatása lehet az egyéni teljesítményre.449 

449 Motiváció és egyéni teljesítmény összefüggéseiről jó összefoglalást ad magyarul: 
Bakacsi Gyula: Szervezeti magatartás és vezetés. Budapest, KJK, 1996. 81-84., 96-
111.
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A teljesítménymérés funkcióiról szólva – Horváth M. Tamást idézve – 
meg kell jegyeznünk továbbá, hogy „a hagyományos alkalmazási területek 
(pl. külső elszámoltathatóság) mellett a közmenedzsment történetének 
viszonylag új, de mára már magától értetődően aktív teljesítményközpontú 
területévé vált a stratégiai menedzsment is”.450

10.2.2.6. A hatékony teljesítményértékelés módszerei

A Mire terjedjen ki az értékelés? és a Miért értékeljünk? kérdések eldöntése után 
annak mérlegelése következhet, hogy milyen módszerekkel, technikákkal 
tehetjük ezt meg?451 Itt mérlegelendő, hogy vajon szükség van-e a szerve-
zetben formális eljárásokra. A kisebb szervezetekben a személyes kontroll 
lehetősége miatt elegendő lehet az érintettek közötti párbeszéd, a visszajelzés 
közvetlen, nem hivatalos, informális módja. A közepes és nagyobb szerveze-
tekben azonban hasznos lehet a formális eljárások választása.452 A technikák 
választhatósága továbbá nagymértékben függ az értékelendő munka, a feladat 
rutinjellegétől, illetve az alkalmazottak jellemzőitől, a képzettségüktől és 
autonómia-igényüktől.453 Nincsen olyan egyedülálló értékelési technika, ami 
tökéletesen megfelelő lenne bármilyen munkakör és akármelyik szervezeti cél 
tekintetében. A szervezetek sajátos igényeik kielégítésére a teljesítményérté-
kelő lapok tervezésekor általában a fentiekben felsorolt módszerek, techni-
kák kombinációjával állítják elő saját űrlapjukat. A technikák kombinációja 
gyakran jár együtt a teljesítménydimenziók, - kritériumok – tulajdonság, 
magatartás, eredmény – többszöröződésével is. A többszörös kritérium és a 
különböző technikák egymás melletti alkalmazása felveti az összesítő értékelés 
megoldásának problémáját. E végső szintetizáló döntés eljárásmódját egyes 
szervezetek nem specifikálják, ám az értékelőktől elvárják.454

Az előző nagyobb kérdéskörrel – a teljesítményértékelés funkcióival 
– is összefüggő tény, amit már elöljáróban érdemes leszögeznünk, hogy a 
munka értékelése – kövessen az bármilyen módszert – csak akkor nyeri el 
értelmét, ha betölti funkcióját ’környezetében.455 “E környezet egyrészt a szer-

450 Horváth M. Tamás i. m. 173. 
451 Karoliny-Lévai i. m. 116.
452 Uo. 
453 Karoliny-Lévai i. m. 123.
454 Uo. 
455 Gajduschek György: A köztisztviselő munkájának értékelése: a magyar jogi szabályozás 
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vezeti tevékenység egésze, amelyben az értékelésnek fontos szerepe lehet, 
mindenekelőtt motivációs eszközként, de kihatással van a kommunikáció 
csatornák, a szervezeti kultúra alakítására, stb. is. Mindezek pedig nagyban 
meghatározzák a szervezeti teljesítményt. A munka értékelésének szűkebb 
rendszer-környezetét pedig maga a HR tevékenység egésze adja. Ebbe szin-
tén megfelelően illeszkednie kell a munka értékelésének, hiszen az szorosan 
kapcsolódik a HR tevékenység más elemeihez, így az illetményrendszerhez, 
a karrierrendszerhez, a képzéshez és fejlesztéshez, stb. A környezetében 
inadekvát értékelési módszer nem tölti be funkcióját, sőt diszfunkcionálissá 
válhat. Éppen ezért az értékelési módszer megítélése sem történhet önma-
gában, csak a környezetében vizsgálva”.456

Amint arról már korábban is szó esett, “ott, ahol a közszolgálat struk-
túráját és működését jelentősen átalakító reformokat hajtottak végre, nem 
csak pozitív eredmények születtek, hanem számos esetben új problémák 
keletkeztek”:457 Egyrészt megoldatlanok a teljesítményértékelés módszertani 
problémái, s ebből következően nem alakítható ki igazságos – teljesítmény-
elvű – díjazási rendszer; továbbá az üzleti szféra módszereinek elterjedése 
nyomám konfliktusok állnak elő a hagyományosabb bürokratikus értékekkel 
szemben; s ennek nyomán gyakoribbá válik az etikai, erkölcsi szabályok 
megsértése, az érdekkonliktusok kezelésének szükségessége.458

További kérdés, – s az ún. mérő-értékelő iskola ennek a problémahelyzetnek 
a közvetlen megoldására tett erőfeszítésekben gyökeredzik –, hogy „hogyan 
lehetséges egy, alapvetően a szubjektív emberi érzékelésen és értékelésen 
alapuló mérő-értékelő rendszert úgy megtervezni, hogy az képes legyen – min-
den tökéletlensége ellenére – az egyéni teljesítmények lehető legobjektívebb 
és legpontosabb tükrözésére? Az ETÉ alapkérdésének ilyetén való megfo-
galmazása határozottan az értékélési folyamatban használt konkrét értékelő 
instrumentumok technikai jellemzőire helyezi a hangsúlyt. A már említett 
mérő-értékelő iskola az ötvenes évek óta eltelt időszakban – jelentős részben 
a különböző kognitív és egyéb alkalmazott pszichológiai kutatások, kiterjedt 
laboratóriumi kísérletek, stb. eredményeként – az értékelő instrumentumok 

és gyakorlat elemzése az empirikus adatok tükrében /Kézirat/ 1. 
456 Uo. 
457 Dr. Hazafi Zoltán: A közszolgálat szabályozási koncepcióinak változása – 
nemzetközi tendenciák I. Közigazgatási Szemle 2007/1. 71. [a továbbiakban: Hazafi 
(2007b)]
458 Uo.
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széles körét vezette be, azzal a céllal, hogy csökkentse az emberi észleléssel 
és értékeléssel óhatatlanul együtt járó, számos, jól ismert és jól dokumentált 
torzító hatást (mint amilyen pl. az ún. halo-hatás, vagy a különböző attribúciós 
torzítások, stb459.), ugyanakkor legyen gyakorlat-orientált, azaz létrehozása, 
fenntartása és gyakorlati alkalmazása ne támasszon nehezen teljesíthető vagy 
teljesíthetetlen (idő-, pénz-, információ-, stb.) követelményeket.460 

Hajnal szerint az ETÉ rendszerekben használható értékelő instrumen-
tumok két fő csoportra bonthatók, egyrészt a kritérium alapú értékelési 
instrumentumokra, másrészt pedig az összehasonlítás alapú értékelési 
instrumentumokra.461 Az első típus az értékelt személyt – bizonyos dimen-
ziókban – valamilyen előre ismert és „adott” sztenderdhez hasonlítja és ezen 
összehasonlítás eredménye szerint értékeli. A kritérium alapú értékelő inst-
rumentumok néhány főbb típusa pl. a grafikus értékelő skála („x-elje be egy 
1-8 skálán…”), a magatartási mozzanatokkal definiált értékelő skála (mindig 
– soha – ritkán stb), illetve a vegyes vagy kevert skála.462 A magatartásformák-
kal jellemzett osztályozó skála (Behaviorally Anchored Rating Scale, BARS) 
általában hat-tíz, egyedileg meghatározott taljesítménydimenziót tartalmaz, 
ezek mindegyikéhez öt-hat magatartásjegy tartozik, megfelelő pontszámmal. 
A skála elkészülte után az értékelteket minden dimenzió szerint elhelyezik a 
skálá(ko)n. A visszajelzéskor a kategóriáknak megfelelő, elvárt és tényleges 
magatartásjegyek szerint történik az értékelés. Hasonló értékelő skála a BOS 
(Behaviour Observation Scale), amely magatartás-megfigyelésre használható.

A kevésbé kötött értékelési módszerek között itt érdemes említenünk a 
kötetlen formájú jelentést (esszé vagy narratív esszé), szöveges értékelést, 
illetve a kritikus esetek módszerét.463 Sajátos – a közpolitika szintjén megva-
lósuló “teljesítményértékelés” körébe tartozó – egyéni és szervezeti szinten 
is értelmezhető - módszernek tekinthetjük a 1) költség-haszon elemzést, 
illetve 2) a jogalkotás folyamatában előzetes és utólagos hatásvizsgálat in-
tézményét is.464

459 Köznapi értelemben e körbe sorolhatók a különféle előítéletekből, ítéletalkotási 
sztereotípiákból, a figyelem és az emlékezet szelektivitásából adódó torzítások stb., 
illetve az ezek egymásra hatásából adódó torzító hatások.
460 Hajnal (2001) 19-22. 
461 Uo. 
462 Uo. 
463 Karoliny-Lévai i. m. 117-123. 
464 Horváth M. Tamás i. m. 175-176. 
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A másodikként említett összehasonlításon alapuló módszerek tekinteté-
ben elmondható, hogy „Elvileg az összehasonlításon, rangsoroláson alapuló 
értékelő instrumentumok, különösen, ha az egyes személyek értékelését 
több értékelő végzi, számos, lényeges előnnyel bír a kritérium alapú értékelő 
instrumentumokkal szemben. Ezek leglényegesebbike, hogy kikényszeríti 
egy olyan eloszlás kialakulását, amelyben előre meghatározott arányban 
vannak az átlagosnál rosszabb, átlagos, illetve az átlagosnál jobb stb. teljesít-
mények. Ennek ellenére az összehasonlítás-alapú értékelő instrumentumok 
– elsősorban az értékelési folyamat erősen konfliktus jellege, illetve az ezzel 
járó egyéb mellékhatások (vezetői stressz, dolgozói lojalitás megrendülése, 
munkahelyi konfliktusok, stb.) miatt – igen népszerűtlenek és alkalmazásuk 
igencsak ritkának tekinthető”.465 

Egyfajta kompromisszumként javasolt módszer – amely a fenti előnyöket a 
szintén felsorolt hátrányok nélkül kívánja bevezetni – nem egyéneket, hanem 
teameket, illetve szervezeti egységeket értékel – és általában jutalmaz – az 
együttesen elért teljesítmény tükrében. „E gondolat támogatói úgy vélik, a 
kollektívák teljesítményének értékelése pozitívan hat a team-munkára, meg-
előzi az esetleges rivalizálást, elkerülhetővé teszi a köztisztviselők közötti 
feszültségek felmerülését.” – írja Linder.466

A mérő-értékelő iskola fejlődésének egy jóval későbbi állomása az, amikor 
az értékelési eredményeket nem önmagukban vagy egy viszonylag elszigetelt 
emberierőforrás-menedzsment rendszer egyik elemeként kívánják alkalmazni, 
hanem a szervezet egészére kiterjedő, átfogó és integrált teljesítmény-menedzs-
ment rendszernek pusztán egyik elemeként. Ezen teljesítmény-menedzsment 
rendszerek ideáltípusa a Megegyezéses Eredménycélokkal történő Vezetés 
(MEV, angol rövidítése MBO), melyet azonban nagyfokú komplexitása 
miatt teljes mértékben csak viszonylag kevés szervezetben (melyek között 
elenyésző a közigazgatási szervezetek száma) valósítottak meg. E rendszerek 
közös alaptulajdonsága, hogy a szervezet egészétől kezdve a vonalbeli és 
a különböző funkcionális egységeken, részterületeken keresztül egészen a 
munkacsoportokig, majd tovább az egyes egyénekig bezárólag a célok pontos 
definiálásának, a célelérés fokának folyamatos mérésének-számszerűsítésének, 
valamint a terv-tény adatok eltérése esetén a korrektív célú beavatkozásoknak 

465 Hajnal (2001) 19-22. 
466 Linder Viktória: Az egyéni teljesítményértékelés és kompetencia alapú emberi 
erőforrás-gazdálkodás a közszolgálatban. Humánpolitikai Szemle 2006/10. 40. [a 
továbbiakban: Linder (2006)]
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az összefüggő és egységes rendszerét valósítják meg. E rendszerekben válik 
lehetségessé az, hogy a teljesítmény terv- és tényadatokat a tervezési fázisban 
a szervezeti szinttől egészen a csoport- és az egyéni szintig lebontsák, illetve 
a végrehajtási szakaszban ugyanezen a pályán „felösszesítsék”. A korábbi 
Ktv. szabályozás egyes elemei is – elsősorban az egyéni teljesítmény-célok 
előzetes, az ágazati kiemelt célok alapján történő megfogalmazása és számon 
kérése – e logika irányába látszanak mutatni, miközben azonban teljesen 
figyelmen kívül hagyták a közpolitikai és a szervezet/program szintű célok 
és eredményesség meghatározásának és nyomon követésének kérdését.467

A másik jelentős irányzat, a fejlesztő-támogató iskola „egyik középponti 
motívuma az értékelési folyamattal, illetve az annak általában középponti 
elemét megjelenítő ún. „értékelő interjúval” (appraisal interview) kapcsolatos 
problémákban és kutatásokban jelenik meg. Az ideális értékelési folyamat 
pontos felépítésére vonatkozó vizsgálatok ugyanis számos, a mérő-értékelő 
iskola keretein kívülre „lógó” tényezőre vetettek fényt. Így pl. kiderült, hogy 
a vezető részéről megnyilvánuló problémamegoldó attitűd, megértő-segítő 
(de nem feltétlenül elnéző) stílus konzisztensen magasabb dolgozói telje-
sítményt és ugyanakkor magasabb megelégedettséget is eredményez, mint 
pl. az értékelési folyamat objektív, korrekt jellege és kommunikációs stílusa. 
Az értékelési folyamatnak a beosztott és a vezető közötti érdemi és kölcsö-
nös visszacsatolást, ugyanakkor konstruktivitást eredményező kialakítása 
ugyanakkor további eredményekkel is kecsegtet. Ilyen pl. az informális és 
kommunikációs kapcsolatok, illetve általában az egész szervezeti kultúra 
egyéb, előnyösnek tartott megváltozása, a vezetői munka eredményességének 
és a vezető kompetencia-érzetének a növekedése, stb”.468 Ebben a folyamat-
ban azonban szintén megjelennek a nyilvánvaló nehézségek, hátrányok is; 
amennyiben. a tényleges, tulajdonképpeni hagyományos értékelési mozzanat 
nagyrészt kiiktatódik a rendszerből, új – igaz, más típusú – bizonytalanságokat 
gerjesztve. Ezek között is ismételten – és különös nyomatékkal – érdemes 
emlékeztetnünk arra, hogy „a közigazgatással szemben megfogalmazott 
követelmények teljesítésének egy jelentős része politikai feltételek függvé-
nye”, illetve „a közpolitikai feladatok köre gyorsan változik, így az év elején 
meghatározott feladatok súlypontjai is átértékelésre kerülnek”.469 Nyilvánvaló, 
hogy az informális irányba „tolódó” kapcsolatokban különösen kiszolgáltatottá válhat 

467 Uo. 
468 Hajnal (2001) 19-22. 
469 Balázs (2007) 34.
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a beosztott/értékelt, másrészről azonban az is nyilvánvaló, hogy e fentiekben vázolt ér-
demi és folyamatos kapcsolat életszerűbbé és rugalmasabbá teheti a „külső feltételekhez” 
(politikai nyomás, egyéb elvárások) történő lojális és jogszerű igazodást is.

A gyakorlatban természetesen a két alapvető módszertani iskolához 
tartozó egyes megoldások nem jelennek meg a maguk teljes tisztaságában, 
s gyakran együttesen is kifejtik hatásukat. A két módszer azonban nem ve-
gyíthető korlátlanul egymással, hiszen amennyiben az értékelésnek érdemi 
(egzisztenciális jellegű) következményei vannak, akkor a két fél közötti 
kommunikáció taktikai, illetve stratégiai célok mechanikusan alkalmazott 
eszközévé silányul.470 Ezzel is összefüggő szempont, hogy az értékelést 
tényadatokra vagy véleményekre alapozzák-e. A tényadatokra alapozott 
értékelés előnye nyilvánvaló, hiszen kiküszöböli a szubjektivitást, annak 
minden negatív személyes és szervezeti hatásával. A tényadatok értékelésben 
történő alkalmazása azonban a legtöbb esetben rendkívül nehéz.

„A közismert vezetési és szervezési technikák, mint pl. a Balanced Scorecard 
vagy a „pénzért értéket elv”, ugyanígy az értékelemzés, a teljesítmény-
memedzsment (TQM), mind-mind logikusan felépített, rendszerszerű esz-
köze a vezetési tevékenységnek. E tevékenységeket döntően projekt-szerűen 
teamekben dolgozó szakértők, esetleg kontrollerek, tanácsadók segítségével 
működteti az adott szervezet vezetése”.471 A gyakorlat azt mutatja, hogy a 
közigazgatás közegében nem lehet és nem is szükséges vegytiszta ellen-
őrzéseket – és ezzel összefüggésben értékelési tevékenységet – végezni az 
ellenőrzési típusok (módszerek) szerint. Ezen szabály alól egy kivétel tehető, 
amikor könyvvizsgálati, számviteli standardok alapján financial audit típusú 
ellenőrzést végez az ellenőr. Ez esetben adott a követelményrendszer, amely 
ha teljesült, akkor megfelelő a beszámoló, ha részben vagy egyáltalán nem 
teljesült, akkor korlátozottan felel meg vagy elutasító záradékkal értékelhe-
tő a beszámoló.472 Az audit, illetve szabályszerűségi típusú ellenőrzéseknél 
kiemelt szerepe van a mintavételi eljárásoknak, amelynél már matematikai 
modellek alkalmazhatók. E körben nyújt segítséget pl. az ÁSZ - INTOSAI 
alapú - módszertani útmutatója.473

„A kritériumválasztás dilemmáival kapcsolatban az egyik kérdés – tehát – ismételten 
és visszatérően az, hogy a magatartást/erőfeszítést vagy az eredményt mérjük-e az elvégzett 

470 Gajduschek i. m. 7. 
471 Fekete István i. m. 32. 
472 Módszertan a teljesítmény-ellenőrzéshez... 18. 
473 Fekete István i. m. 31. 
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munka során. A szakirodalom szerint a választást a munkakör jellemzői mellett alap-
vetően az értékelés választott célja befolyásolja. Ha az értékelés célja a fejlesztés, akkor a 
magatartást, illetve az erőfeszítést mérjük, ha a fő cél az értékelés (például fizetésemelésnél), 
akkor pedig inkább az eredményt vegyük figyelembe”.474 Az említettek miatt is óvatosnak 
kell lennünk a más célra, más környezetre kidolgozott kérdőívek adaptálásával.475 

Szűkebb témánk esetében egyébiránt nyilvánvalónak tűnik, hogy a ma-
gatartást, illetve az erőfeszítést érdemes mérni és értékelni.

10.2.2.7. Mutatószámok

“Míg a szervezeti (illetve a magasabb szintű: program- és közpolitikai) tel-
jesítményt a modern teljesítmény-menedzsment rendszerekben alapvetően 
objektív-kvantitatív mutatók alapján mérik, addig az egyéni teljesítmény a 
szükségszerűen szubjektív emberi vélemények, értékelések tükrében ragadható 
csak meg”476 – állítja Hajnal György. Nyilvánvaló azonban, hogy ez egy rendkívül 
eltúlzott – téves – leegyszerűsítés, amennyiben az egyéni teljesítmény objektív megítélése 
– értékelése – nem nélkülözheti a kvantitatív elemeket (mérőszámokat stb.) sem. 

Az egyik lehetséges nehézség éppen az, hogy a két elem (mozzanat) súlya miként 
jelenjen meg az értékelésben, különös tekintettel arra a tényre, hogy itt nem csupán két, 
egymást kiegészítő elemről van szó, hanem – gyakran – egymás hatását veszélyeztető 
(kioltó) ellenpólusokról is, amennyiben pl. a rendkívüli munkateher szükségképpen 
együtt jár az udvariasság, kapcsolat-építő és megtartó képesség, figyelmesség, pontosság 
stb. valamilyen mértékű csökkenésével. 

A felvetett konkrét kérdésekre természetesen az a válasz is adható, hogy egy köz-
igazgatási roma mentor esetében nincsenek megfelelő indikátorok. Sőt, ehhez – álta-
lánosító jelleggel – hozzátehetjük azt is, hogy a teljesítmény nem minden 
munkakörben mérhető, ezért van szükség egy olyan értékelésre, amely során 
a vezető a teljesítményt befolyásoló kompetenciáknak az adott egyén fel-
adatmegoldásában, munkájában való jelenlétét – a tőle elvárható legnagyobb 
megfontoltsággal – (megfigyelései alapján) személyes tapasztalatai alapján 
megbecsülje. Ebből adódóan a kompetencialapú teljesítményértékelés szub-
jektív. Ez az értelmezés arra a hipotézisre épít, hogy az elvárt teljesítményhez 
szükséges kompetenciák – beleértve a motivációt is – megléte feltételezhetően 

474 Poór - Karoliny: Személyzeti/emberi erőforrás menedzsment kézikönyv. KJK, Bp., 
1999. 260-261.
475 Vassné i. m. 23. 
476 Hajnal (2001) 7.
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nagyobb teljesítményhez vezet. Így a kompetenciák fejlesztése hozzájárul a 
teljesítmény javulásához.477

A közszolgálat működésével kapcsolatosan jelenleg „még” nélkülözzük 
az átfogó, valamennyi részletre kiterjedő sztenderdeket. Azok az indikátorok 
tekinthetőek megfelelőnek, amelyek megbízható és pontos képet adnak a 
változásokról.478 „Ezek megalkotása talán olyan rendkívüli feladat, amelynek 
hozadéka nincs feltétlenül arányban a befektetett munkával. Ebből adódóan 
szükséges az egyes részfeladatok (folyamatok) szabályozását figyelembe véve 
a részfeladatokra (folyamatokra) kialakított kontrollok értékelése, a részfel-
adatok (folyamatok) kockázatelemzése és kockázatkezelési tervek felvázolása. 
E feladatot jelenleg a közszolgálat rendszerszerűen nem végzi”.479 A teljesít-
mény-mutatók tekintetében is kijelölhetőek olyan alapelvek és iránypontok, 
amelyek a konkrét (szak)igazgatási területek egyes ügytípusainak stb. egyedi 
sajátosságain túlmutató, általános kiindulópontként jelennek meg.

10.2.2.8. Az értékelő személye és felelőssége

Az egyik döntő kérdés ebben a témakörben is az értékelő – tehát tipikusan a vezető, 
illetve közvetlen felettes vagy más (pl. szintén mentori feladatokat ellátó személy) – ér-
tékeléssel kapcsolatos elkötelezettsége, elfogulatlansága és saját szerepét, felelősségét is 
folyamatosan felülvizsgálni kész hozzáállása. Behn egyik tanulmánya rámutat 
arra, hogy minél több szabályzatot és utasítást hoznak létre, illetve adnak 
ki, annál könnyebb a közigazgatási szerv vezetői számára, hogy azt állítsák, 
ők mindent, de legalábbis sok mindent megtettek a vizsgált területen.480 
Kifejti, hogy kutatásai alapján a vezetők gyakran a szervezeti, illetve egyéni 
célokat is a szervezet korábban tapasztalt „teljesítmény-deficit”-jétől teszik 
függővé, azaz ahhoz igazítják, mintegy tudomásul véve a gyengeségeket, 
gyakorlati hiányosságokat.481

Gyakori nehézség továbbá a kommunikációbéli eszköztelenség; a nyílt, 
párbeszédre és egyértelmű véleménynyilvánításra is kész vezetői minták 

477 Dr. Henczi Lajos – Zöllei Katalin i. m. 119-120. 
478 Adorján – Kukovecz: Teljesítménymenedzsment és teljesítmény-költségvetés 
Finnországban. Közigazgatási Szemle 2008/1. 103. 
479 Fekete István i. m. 32. 
480 Performance Deficit. Government Finance Review; Apr. 2007, Vol. 23 Issue 2, 79-80.
481 Uo. 
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hiánya. Olvashattuk, hogy korábban „Szetey Gábor482 csapata még kétnapos 
szituációs tréninget is szervezett a 900 minisztériumi középvezetőnek”.483 
Főiskolás színészeket hívtak, akiknek olyan “morcos közszolgát” kellett 
eljátszaniuk, aki meg van győződve róla, hogy akár évtizedek óta jó munkát 
végez, miközben ez mégsincs így. A minisztériumi középvezetők velük 
gyakorolták, hogyan kell a szemébe mondani az illetőnek az igazságot. 

Döntő kérdés, hogy ki végezze az értékelést egy ilyen sajátos feladat vég-
rehajtására vonatkozóan: a vezető, a mentorált és/vagy más mentorok, akik 
leginkább abban a helyzetben vannak, hogy egy hosszabb időszakot tekintve is 
megítélhessék egy mentori feladatokat (is) ellátó személy valós teljesítményét. 

11. Összefoglaló megállapítások 

Egy számos példát felvonultató, s azok – részben rendszerező – elemzésé-
hez különböző tudományterületek módszereit felhasználó munka esetében 
különösen fontos az összegzés, a feltárt összefüggések önálló felsorolásban 
történő rögzítése. Ismételten hangsúlyoznunk kell, hogy e kötet a legtöbb 
vonatkozásban csupán a kérdések megfogalmazásáig és a válaszokhoz 
szükséges példák bemutatásáig jut el, a következtetéseket az Olvasóra és a 
további kutatások végzőire bízva. 

A kérdések – melyek leginkább az eltelt bő két esztendő jogalkotásához 
kapcsolódnak –, részben tartalmiak, az egyes szabályozások konkrét megoldásait 
firtatják; másrészt pedig a jogalkotás jellegét vizsgálják, azaz a létrejövő jog 
jogban rögzített és jogon túli szempontoknak való megfelelésére vonatkoznak. 

Jelen írás elsődlegesen a romák érdekeinek a központi közigazgatás 
által vezérelt jogalkotási folyamatokba történő becsatornázásával és ennek 
intézményes megoldásaival kívánt behatóbban foglalkozni. E kérdéskör 
tudományos igényű feldolgozása alapvetően négy részkérdés feldolgozását 
tette szükségessé: 
I.	 annak felmérését, hogy a téma megragadása mely tudományterületek 

bevonását teszi szükségessé;
II.	 egyfajta előkérdésként a magyar közpolitika és jogrendszer – különö-

sen 2010 után érvényesülő – főbb, témánk szempontjából is releváns 
jellegzetességeinek bemutatását; 

482 A Miniszterelnöki Hivatal államtitkára volt 2008.február 15-ig.
483 Lencsés Csaba: Beletörhet Szetey bicskája a nagy reformba. ORIGO 2008. 01. 07. 
www.origo.hu (2011. 01. 01.)
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III.	a roma érdekek jogalkotásban való megjelenítését szolgáló intézmények 
és fórumok – egyes vonatkozásokban kifejezetten a katalogizálás igé-
nyével fellépő – feltárását, értékelő áttekintését; illetve 

IV.	 annak tényekkel és javaslatokkal alátámasztott bemutatását, hogy a jog-
alkotási folyamat egyes elemei nem választhatóak el az egyes politikai, 
jogalkalmazási, vagy éppen személyzetinek „látszó” kérdések párhuza-
mos kezelésétől. A munka igyekszik tudatosítani az Olvasóban, hogy a 
vizsgálta területen kizárólag komplex folyamatokban és „beavatkozási 
csomagokban” érdemes gondolkodnunk; az egyetlen ponton beavat-
kozó politika hiába nyer jogszabályi alátámasztást, az adott program 
sikertelensége nagy biztonsággal prognosztizálható. 

Ad I.

A jogalkotástan ma divatozó – alapvetően „alkotmányjogias” – elvárásaival való össze-
vetés önmagában nem adhat választ a magyar jogrendszer 2010 utáni állapotát firtató 
kérdésekre, illetve azokra a kérdésekre, melyek a romák, illetve a roma szervezetek 
jogalkotásban való részvételét vizsgálják. Olyan megközelítés indokolt, amely 
a legtágabban vett jogelmélet, a politikatudomány, a szociológia és egyéb 
területek „metszetében” állva tágítja az alkalmazott (alkalmazható és alkalma-
zandó) módszerek körét is. S a kapacitás – kellőképpen rugalmas és divatos 
– fogalma ezen elvárásoknak megfelelő, alkalmas kiindulópontnak tűnik a 
további, ezen munka keretein túlmutató, részletező vizsgálatok számára is.

A minőségi jogalkotás ma már egyébként is a jogalkotás olyan inter-
diszciplináris megközelítését jelenti, amely tervezett módon, hatékony és 
végrehajtható jogszabályok nyilvános előkészítésével, elfogadásával, azok 
végrehajtásának támogatásával segíti elő a rövid, közép- és hosszú távú 
társadalmi és gazdasági célok elérését.484

A fenti megállapításoktól nehezen elválasztható kérdés, hogy ma Magyar-
országon a „cigány-kérdés” felvetésének még a formai kellékei sem tisztázottak (azaz 
a „romák helyzetén javítani kell” típusú lózungokon túl mit mondhat a politikus vagy a 
közszolga, miről beszélhet a leváltás, politikai bukás stb. veszélye nélkül), másrészről az 
említett ügyek rendkívül kényesek abból a szempontból is, hogy értékprioritások megfo-
galmazását, továbbá konkrét anyagi erőforrásokhoz kötött konkrét terveket igényelnek.

484 Dr. Drinóczi Tímea: Minőségi jogalkotás és adminisztratív terhek csökkentése 
Európában. HVG-ORAC, Budapest, 2010. 21-22. 
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A fentiektől függetlenül természetesen kijelenthető, hogy a kisebbségi (etnikai) jogok, 
illetve bizonyos szociális jogok biztosítása körében az államnak vannak egyértelmű köte-
lezettségei, s e kötelezettségek között megkerülhetetlen a jogalkotás, mely az államra azt 
a feladatot rója, hogy egyértelmű, világos jogi normákat hozzon létre, melyek elősegítik, 
de legalábbis nem gátolják a különböző egyéni és közösségi roma érdekek megjelenítését, 
érvényre juttatását stb. Ez az egyik leglényegesebb előkérdés, amikor a roma érdekek 
megjelenítését, becsatornázását és jogi normává transzformálását elősegítő intézményes 
megoldások jellegét és hatékonyságát vizsgáljuk.

Ad II. 

Kiemelt jelentőségű tudományos tény, hogy Magyarországon „a mindenkori 
jelen a mindenkori múlt mértékvesztő és erőteljes delegitimálásával tűnik ki, 
saját teljesítményei előtérbe állítása helyett”.485 Ebben az erőtérben még a kor-
mányzati kurzusváltások is „katasztrófatörténeti” jellegzetességekkel bírnak. 
Ez az egyik oka annak is, hogy Magyarországon hagyományosan hiányzik a 
közpolitika utolsó szakasza; a közpolitikai folyamatok elkezdődnek, de gyakran 
nem „futnak ki”, nincs értékelő szakaszuk és lezárásuk. Az említett gyengeségek 
különösen jól leírják a romákat megszólító, bevonó programok, illetve a romák életviszonyait 
(is) befolyásolni kívánó jogi instrumentumok sorsát, ezek esetében is stabil tapasztalat, 
hogy a programok elindulnak, de nem futnak ki, és nincs – napi politikán túlmutató, 
szakmai jellegű – értékelésük. Jelen munka vissza-visszatérően megfogalmazza az előzetes 
és az utólagos hatásvizsgálat intézményének hangsúlyosabb jogalkotási jelenlétének igényét.

A magyarországi romakérdéssel és romapolitikával – mint Magyarország egyik 
legégetőbb problémájával – kapcsolatban általánosságban is elmondható, hogy az elmúlt 
harminc évben az egyes kormányzatok nekibuzdulásait (politikai nyilatkozatait, in-
tegrációs programjait) általában nem követték következetesen végigvitt intézkedések.486 
Továbbá érdemes itt is megjegyeznünk, hogy „A kisebbséghez tartozó polgárok tényleges 
és formális egyenlősége nem valósítható meg pusztán jogi eszközökkel, hanem általában 
a társadalom szemléletmódjának, attitűdjeinek megváltoztatását is igényli”.487 

A döntő kérdés tehát ma a roma érdekek jogalkotásban történő megjele-
nítésével kapcsolatban nem az, hogy melyek az éppen hatályos szabályozók 

485 Szigeti Péter: A magyar köztársaság jogrendszerének állapota 1989 – 2006. Akadémiai 
Kiadó, Budapest, 2008. 17. [a továbbiakban Szigeti (2008)]
486 Majtényi Balázs – Majtényi György: Üveggyöngyhatás. Változatlan 
romapolitika. Fundamentum 2012/1. 67. 
487 Uo.
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tartalmai, hanem sokkal inkább az, hogy miként lehet megőrizni, stabilizálni, 
végigvinni ezen jogilag is tételezett célokat. Azaz nem az egyébként tartható, legitim 
elképzeléseket visszatükröző szabályok tartalmi vizsgálata a középponti kérdés, 
hanem sokkal inkább az, hogy ezek minként ölthetik magukra az állandóság 
látszatát, ha úgy tetszik a stabilitás álruháját. Nem tudhatjuk, hogy mit hoz 
a 2014-es választás, csak abban lehetünk biztosak, hogy egy új kormány a 
jelenlegi megállapodásokat és jogban rögzített szabályokat felfüggeszti, ha-
tályon kívül helyezi, s – adott esetben – az azt megkötő személyeket nevezi 
meg felelősként a roma-politika (esetleges) sikertelenségéért. 

Némileg általánosítva e tanulmánynak a jogalkotás újabb irányait firtató 
megállapításait, azt mondhatjuk, hogy a jó állammal és a jó közigazgatással 
szembeni elvárások körében két (új) szempontra hívja fel a figyelmet a 
munka:: az egyik éppen a fentebb vázolt stabilitásigény, a másik pedig a 
magyar jogrendszer körvonalazódó természetjogias elmozdulása. Utóbbival 
összefüggésben ismételten érdemes elmondanunk, hogy a jogilag is tételezett 
újabb igények nagy többsége egy irányba mutat: új alapokon nyugvó társadalmi 
normarendszer kialakítását tűzi zászlajára. Új alapelvekben és konkrét jogintéz-
ményekben tükröződik vissza a felismerés, hogy a válságok kezelésére hosszabb 
távon is alkalmas állam, illetve társadalom tartósan legerősebb normarendszere nem lehet 
a jog. Világossá vált, hogy a jog hiába próbálta saját eszközeivel szimulálni, 
pótolni a társadalom erkölcsi szövetét, matériáját; a jog – egymagában, őt 
támogató, egyéb normatípusok híján – hiába próbál egy autonóm erkölcsi 
valóságot kreálni, a jog struktúrája egészen egyszerűen túlterheltté és mű-
ködésképtelenné válik 

A jogalkotási folyamatok vonatkozásában rögzíthetjük, hogy a magyar 
közpolitika hagyományos gyengeségei (pl. az érdekegyeztetés átpolitizált és 
instabil gyakorlata) a vizsgált időszakban is „újratermelődtek”. A munka 
felveti azt a kérdést is, hogy van-e objektív határa a jogalkotási folyamat 
gyorsaságának, illetve a jogalkotási termékek számának. Azaz egyik oldalról 
a társadalom befogadóképességének, másrészről a jogalkotó – elemi szak-
mai szempontoknak megfelelő – teljesítményének vajon vannak-e mérhető 
korlátai; másként megfogalmazva: kialakulhat-e egy olyannyira intenzív 
jogalkotás, amely már szükségképpen kontraproduktív, a remélt társadalmi 
előnyöknél jelentősebb hátrányokat generáló, s ha igen, akkor mely indiká-
torok alkalmazása javasolható e jelenség vizsgálata során? 

Lényeges továbbá annak rögzítése, hogy ahhoz, hogy a roma kisebbség Magyaror-
szágon aktív, kezdeményező részese lehessen a „jogközösségnek”, nyilvánvaló, hogy túl 
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kell lépni a legális-jogi procedurális stabilitás eddig használt demokrácia-koncepcióján, 
értékelvű szempontokkal is tágítva annak látó- és hatókörét. 

A jövő nemzedékek – így növekvő jelentőséggel és a demográfiai trendek alapján 
növekvő létszámmal a magyarországi romák újabb nemzedékeinek – érdekvédelme azt 
kívánja, hogy „egy aktuálisan nem létező népességre – végső soron a pillanatnyi többség 
véleményétől függetlenül érvényes elvre – hivatkozva korlátozzuk az empirikus többség 
akaratának érvényesülését, nyilatkozzék az meg akár a politikai választásokon, akár a 
kereslet és kínálat piaci játékán keresztül.”488 Ennek bejáratott gyakorlati működéséhez 
azonban a demokratikus képviselet és döntéshozatal hagyományos elvei 489 kiegészítésre 
szorulnak, azaz új intézményesített megoldásokra is szükség van/lesz. 

Amennyiben a jelen írás által kínált szempontok – azaz az állam alapelvi jelentőségű 
„mozgásformái” – mentén áttekintjük a hatályos magyar jogszabályokat, egy kettős 
tendencia rajzolódik ki előttünk: egyrészt az állami szerepvállalás kiterjeszté-
sének vagyunk tanúi,490 másrészt az önképe szerint aktívabb állam törek-
véseit mintegy kiegészíti, ellensúlyozza, sőt részben tehermentesíti a másik 
tendencia, amely az egyéni és közösségi szintű felelősségek és kötelességek 
korábbiaknál pontosabb, következményeit tekintve is egzaktabb nevesítése 
révén bontakozik ki. Az újabb jogalkotás érzékelhetően nem csupán egyedi 
jelenségek elszigetelt kezelésére törekszik: az egyes – látszólag önálló – fele-
lősségi szabályok kereteként pedig a közérdek új koncepciója áll előttünk; az 
a közérdek, amely – a jogalkotó szándékai szerint – egyre kevésbé az egyéni 
szempontok bizonytalan összességeként definiálódik. 

488 Lányi i. m. 118. 
489 Az elmúlt húsz év társadalomfejlődésében – és a romák társadalmi státuszának 
alakulásában – a pillanatnyi politikai, szubjektív tényezők túlsúlya, domináns volta 
figyelhető meg, szemben az egyéb – gazdasági, szociális, jogi, EU integrációs – 
szempontokkal.
490 2010 után az állam mozgástere azon keresztül is bővül(t), hogy a korábban 
önkormányzati fenntartásban működő, humán közszolgáltatásokat nyújtó – 
elsősorban egészségügyi és oktatási – intézmények törvényi rendelkezések útján 
(többségükben) átkerültek (illetve a közeljövőben átkerülnek) állami fenntartásba. 
Ezzel párhuzamosan a korábban szétszabdalt, viszonylag nehezen koordinálható 
szakigazgatási rendszer centralizációja is zajlik; számos korábban önálló szakigazgatási 
szerv beintegrálódott a Kormány területi szerveként működő fővárosi és megyei 
kormányhivatalokba, illetve további lényeges – jövőbeni – változás, hogy a helyi 
önkormányzatok államigazgatási feladatai is fokozatosan átkerülnek az újonnan 
létrehozandó szervekhez; 2013. január 1-én mintegy 80 hatósági ügytípus kerül át az 
önkormányzati jegyzőktől az új járási hivatalokhoz.



207

A korábbi jóléti koncepciók alapján a kormányzat a jóléti szolgáltatások széles 
körét finanszírozta, de a tényleges szolgáltató tevékenységet már gyakran nonprofit 
szervezetekre bízta (kiszervezte). Így volt lehetséges a jóléti ellátás bővítése a bürokrácia 
növelése nélkül is.491 Ma – a New Public Management szemléleten részben túllépve – az 
állam – Magyarországon is – csak úgy képes szűkülő források mellett is szinten tartani, 
illetve egyes vonatkozásokban egyenesen növelni saját szerepvállalását, ha a nagyobb 
ellátórendszerek egyes részterületein az öngondoskodás és új típusú felelősségvállalás 492 
paradigmáival szabályoz. 

Némi leegyszerűsítéssel a konzervatív és neokonzervatív paradigma kulcseleme 
a felelősség, sőt a „felelősség forradalma”, szemben a szabadságot abszolutizáló 
egyéb – korábban domináns – koncepciókkal.493 Ezen új felfogásban a polgár, illetve 
az adott közösség elsősorban nem mint a jogosultságok és kimentési okok címzettje, illetve 
nem mint fogyasztó dominál, hanem sokkal hangsúlyosabb a felelős állampolgárként, illetve 
felelős társadalmi aktorként történő megjelenítése (a jogszabályok elvárásaiban is), ami 
a különböző felelősségek korábbinál alaposabb, pontosabb és szankcionált 
definiálása révén történt meg az újabb jogszabályokban.

A jogalkotásra vonatkozó szabályozás elemzése körében megállapítható 
továbbá, hogy a szabályozás – különösen vizsgált témánk szempontjából - 
továbbra is rendkívül széttagolt.494 2011. január 1-jét megelőzően nem volt 
olyan átfogó törvény, amely akár csak kísérletet tett volna arra, hogy egy-
ségesen szabályozza a a kormányzati döntéshozatali mechanizmusokban a 
társadalmi érdekérvényesítés lehetőségét és eljárási folyamatait.495 A társadalmi 

491 Lester M. Salamon – Helmut K. Anheier: Szektor születik II. [The emerging 
sector II] Non-profit Research Group, Budapest, 1995. p 137.
492 A szabályozás sajátossága, hogy törekvése szerint valamennyi lehetséges szinten és 
formában megjelenik, sőt, valamennyi színtéren, valamennyi életviszony körében tuda-
tosan növeli az elvárásokat: pl. az állami felelősség körében az állam közfeladat-ellátás-
ban játszott szerepének növelésén túl bevezeti a jogalkotással okozott kár fogalmát is. 
Noha elsősorban az állami szervek vonatkozásában értelmezhetőek a közpénzügyi tila-
lmak is, a piaci szervezetek vonatkozásában, a pénzügyi szektorban, az energiaszektor-
ban, illetve a távközlési (telekommunikációs) szektorban 2010-ben, illetve azt követően 
bevezetett ún. különadók is e körben említhetőek. És ez az új jogkoncepció számos 
vonatkozásban pontosítja az egyén felelősségét, az öngondoskodásra hajlamosításon 
túl is; pl. pontosabban definiálja a szülői felelősség tartalmát is.
493 Barát Tamás: Felelősség – társadalmi felelősségvállalás. In: Társadalom, gazdaság, 
jog, politika. XXI. Század - Tudományos Közlemények, 2012 április (27.) 47. 
494 Vadál i. m. 170. 
495 Uo.
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részvételre vonatkozó egységes törvényi szabályozás továbbra is hiányzik; 
a 2010. évi CXXXI. törvény „[ugyan] címében azt sejteti, hogy egységes 
szabályozással állunk szemben, azonban erről szó sincs. Mellette törvények, 
kormányrendeletek sora tartalmaz a témára vonatkozó szabályozást.”496 

Elemi elvárás, hogy az adott szakpolitikai területet 497 érintő szabályozási folya-
mat és a tényleges alkalmazás folyamatának minden pontján legyen kötelező kikérni az 
érintettek véleményét, legyen – törvényben rögzített – legalább munkajogi jogkövetkez-
ménye az egyeztetés, tájékoztatás, illetve véleménynyilvánításra felhívás elmaradásának 
vagy késedelmes teljesítésének. További elvárásként fogalmazza meg e munka, hogy ne 
csak az előkészítés esetén legyen kevéssé elnagyoltan definiált a közreműködés, hanem 
a hatályosulás vizsgálata (előzetes, közbenső, utólagos értékelés stb.) során is, azaz a 
folyamat több pontja kerüljön külön is nevesítésre. 

Ad III. 

A roma érdekek jogalkotásban történő megjelenítésének számos lehetsé-
ges – s gyakran nem egynemű – intézményes megoldása van:498 az egyedi fellépés 
lehetőségét biztosító eszközök áttekintése mellett a parlamenti képviselettől kezdve az 
ORÖ-n át az ORÖ-n túlmutató roma csúcsszerv kialakítása is felmerült az elemzé-
sekben. A szakirodalomban, illetve a közbeszédben az egyik középponti kérdés éppen 
annak vitatása, hogy az Országos Roma Önkormányzat – figyelembe véve egyrészről 
a reá vonatkozó hatályos jogi kereteket, másrészről az ORÖ (és jogelődei) tevékenysé-
gének hatékonyságát és társadalmi elfogadottságát – vajon tekinthető-e olyan – quasi 
kizárólagos jogosítványokkal rendelkező – partnernek a Kormány számára, aki képes 
a vizsgált területen mutatkozó érdekek teljes körű feltárására, megjelenítésére és hiteles 
képviseletére. Ebben a kontextusban jutnak jelentőséghez azok alternatív elképzelések, 
melyek felvázolják egy, az ORÖ közjogi konstrukciójától eltérő szerv(típus) lehetséges 
jogosítványait, szervezeti körvonalait. 

496 Uo. 
497 Szakpolitikai terület: a kormányzati működés több részterületét összefogóan 
lehatároló területe, ami önmagában egymással szorosan összefüggő, belső koherenciát 
alkotó társadalmi, gazdasági, környezeti jelenségek kormányzati leképezése, az 
ezekhez kapcsolódó folyamatok, valamint az ezekre vonatkozó szabályozási és 
intézményi környezet együttese;
498 Jelen munka pl. a roma érdekek jogalkotásban történő megjelenítését célzó 
lehetséges részvételi módozatok körében elkülöníti a jogalkotót közvetlenül 
befolyásoló eszközöket és a jogalkotót közvetve, más szerven keresztül befolyásoló 
eszközöket. 
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Amint az korábban is kifejtésre került, a közigazgatás, s különösen az 
államigazgatás működésében, hatékonyságának növelésében jelentős szerepet 
játszanak azok a jól csoportosítható testületek,499 melyek véleményező, koor-
dinatív szervekként vannak jelen a közigazgatási szervtípusok rendszerében, 
tipikusan – ám nem mindig - döntési önállóság, illetve hatósági jogkörök nélkül. 
Az ilyen véleményező, javaslattevő típusú szervek mellett azonban egyéb, sajá-
tos jogállású „képződményekkel”, illetve az azokra vonatkozó elképzelésekkel 
is rendszeresen találkozhatunk, különösen a civil szervezetek valamifajta – az 
NGTT-n túlmutató – csúcsszervére vonatkozó javaslatok formájában. Egyebek 
mellett a 9.2.3. alfejezet is ezen elképzelések vázlatos ismertetésére vállalkozik, 
illetve ezen javaslatok analógiájára a vizsgált területen is felvetésekkel él. 

Itt is érdemes hangsúlyoznunk, hogy a szakirodalomban is visszatérően megjelenő – a 
szűkebb tárgyunkon túlmutató – felvetés, hogy a kialakult döntés-előkészítő, egyeztető 
fórumok egymáshoz való viszonyát, tényleges szerepét és súlyát jogszabályokban kellene 
tisztázni. A fentebb elemzett stabilitás-igényből egyébként az is okszerűen következik, 
hogy számos – ma csupán pl. kormányhatározati szinten megjelenített – szabályt érdemes 
lehet egyenesen sarkalatos törvényekbe (!) „felcsúsztatni”. 

A 9. fejezet két koordinatív (és részben konzultatív) testületi szerv – a 
Társadalmi Felzárkózási és Cigányügyi Tárcaközi Bizottság, illetve a Roma Koordinációs 
Tanács – részletesebb bemutatását és egyúttal kritikáját adja. 

A nyitott jogalkotás egyik lényeges előnyeként jelölhető meg a döntésho-
zatali folyamat átláthatóbbá válása is. Ha azonban a konzultatív eljárásokban 
túl sok szervezet vesz részt, ez az ellenkezőjébe csaphat át, hiszen egyre 
kevésbé lesz átlátható a döntési folyamat: egyebek mellett a 27 tagból álló 
Roma Koordinációs Tanáccsal kapcsolatban is megfogalmaz ilyen irányú 
kritikát a tanulmány. 

499 Egyes, – a kormányzati döntés-előkészítés körében lényeges –, a kormányzati 
tevékenységek minden szintjén és területén megjelenő sajátos (érdek)szempontok 
döntéshozatali folyamatban történő - részben ágazati (szűken vett szakmai), részben 
funkcionális (az egyes ágazatok szempontjain túlmutató) - megjelenítésének és 
érvényesítésének egyik hagyományos módja az a megoldás, amely egyrészt az adott 
(közpolitikai) érdeket 
a) egy önálló (és döntően az államigazgatás személyi állományára támaszkodó) 
koordinatív szerv létrehozásával érvényesíti (tipikusan tárcaközi bizottság formájában), 
másrészt 
b) az érdekekre vonatkozó információk „kormányzati munkába történő 
közvetítésének” – külső aktorokat is bevonó – intézményes megoldásait vezeti be 
(tipikusan bizottságok, tanácsok stb. formájában).
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Lényeges, hogy amennyiben az érdekeltek döntésekbe történő bevonása 
kifejezetten a „több fórum, jobb szabályozás” öncél mentén, a tipikusan testületi 
szerv létszámának növelésével és az elnagyolt részvételi garanciák halmo-
zásával valósul meg, úgy a jogi normában történő rendezés számos esetben 
kifejezetten előrevetíti a kontraproduktív, illetve diszfunkcionális működést. 

Egyúttal jelen munka megállapításai és következtetései alapján körvona-
lazódik egy – a roma érdekek jogalkotásba történő becsatornázását biztosító 
– „ideális” szervtípus, mellyel kapcsolatban megfogalmazható, hogy 
a)	 rendelkeznie kell egyes közhatalmi jogosítványokkal, melyek a jogalko-

tási (jogalkalmazó, döntéshozatali) folyamatok egyes pontjain sajátos 
együttdöntési jogként jelennek meg;

b)	 legfeljebb 5-7 tagja van, oly módon, hogy azok mindegyike érdemi 
döntési felhatalmazással és/vagy valós szakmai hozzáértéssel rendelkezik. 
Utóbbi feltétel úgy értendő, hogy mindkét kvalifikáltság külön-külön 
leírja a testületet alkotó tagok többségét. Az írásban nem kerül külön 
kifejtésre, hogy egy ilyen kis létszámú szerv tagja között lehet(ne) a 
mindenkori miniszterelnök, egyes miniszterek, egyes – adott esetben, 
a későbbiekben – etnikai alapon szerveződő párt vezetője, az ORÖ 
vezetője, valamely egyéb roma „csúcsszerv” vezetője stb.

Egyes hírek szerint a Tárcaközi Bizottság és a Koordinációs Tanács mellett 
létrejön egy újabb hasonló, a fenti „ideáltípushoz” közelítő szerv – egy ún. 
Cigányügyi Tanács – is. Azt mondhatjuk, hogy az utóbb említett körben 
„frontális jogalkotás zajlik”, azaz a koordinatív a létező és létrehozás alatt 
álló szervek kifejezetten az átfogó kezelés oldaláról közelítenek az egész 
kérdéskörhöz. A létesítő jogforrások áttekintése alapján az is jól látható, hogy 
a ma létező – kifejezetten ágazati jellegű - javaslattevő, véleményező, illetve 
koordinatív jellegű – testületek – bár fő tevékenységeiket tekintve valamilyen 
mértékben kapcsolódnak a roma-kérdés egyes aspektusaihoz, területeihez 
–, szabályozása és működése nélkülözi a roma érdekek intézményesített 
megjelenítésére szolgáló mechanizmusokat.

Együttdöntési jog

A fentebb vázolt együttdöntési jog valódi jelentőségét az adja, hogy Magyarország Kormánya 
és az Országos Roma Önkormányzat között létrejött Keretmegállapodás alapján „[A] 
Kormány és az ORÖ együttműködésben kormányrendelet-tervezetet dolgoz ki, amelyben 
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rögzíti az egyes beavatkozási területeket, az együttdöntési megállapodás szereplőit és az 
együttdöntésre megjelölt szervekkel az adott területre vonatkozó együttdöntési mecha-
nizmust, figyelembe véve és illeszkedve a hatályos európai uniós és hazai eljárásrendi 
szabályokhoz.” Az együttdöntési jog kapcsán elöljáróban megállapíthatjuk, hogy bár 
a fogalom mind belső jogunkban, mind az Uniós jogban, mind pedig a nemzetközi 
jogi instrumentumokban megtalálható, annak részjogosítványai intézményenként és 
területenként rendkívüli változatosságot mutatnak. A Keretmegállapodásban megjelölt 
együttdöntési jog jogszabályi kifejtése körében feltétlenül szükséges annak rögzítése, hogy 
mely közigazgatási szerveknél (hatóságoknál) és mely (hatósági jogkörrel nem feltétlenül 
rendelkező) testületeknél, továbbá igazgatási feladatot ellátó közintézményeknél, illetve 
mely közfeladatok vonatkozásában kerülhet sor.

A lehetséges megoldások – azaz az együttdöntési jog lényegét megtestesítő (rész)
jogosítványok tartalma és terjedelme – tekintetében megkülönböztethetünk 
a)	 vétójog jellegű jogosítványokat, melyek megakadályozzák – részlegesen vagy teljes 

mértékben az adott javaslat elfogadását (a döntéshozatalt). Ilyen lehet az egyetértési 
jog biztosítása, illetve a meghatározott szavazati arányhoz kötött döntés előírása 
(testületi szerv esetén); 

b)	 a quasi vétójog jellegű jogosítványok, melyek nem közvetlenül a szabályozási tartalom 
kialakítását befolyásolják, hanem a döntési folyamatra vagy az elfogadott döntés 
tényleges bevezetésére (végrehajtására, alkalmazhatóságára) gyakorolnak közvetett 
– ám érdemi - hatást. Ilyen (rész)jogosítvány lehet a döntés meghozatalának vagy 
az abban foglaltak tényleges alkalmazásának – pl. valamely időintervallum erejéig 
történő – elhalasztására vagy felfüggesztésére vonatkozó jog biztosítása. E körben 
említhetjük továbbá azt a – fenti a) ponthoz szintén szorosan kapcsolódó – lehe-
tőséget is, amely valamely tárgykörben kizárólagos javaslattételi, illetve kezdemé-
nyezési jogot biztosít (akár normatív, akár egyedi döntés vonatkozásában). Utóbbi 
esetben a döntéshozatalra jogosult csak akkor kezdheti meg a döntés-előkészítést, 
ha az arra felhatalmazott szervtől erre nézve kifejezett kérés érkezik: különösen 
egyes személyi kérdésekkel összefüggésben lehet tere ezen részjogosítvány – legalább 
részleges – alkalmazásának. Ennek a jogintézménynek a jelentőségét növeli, hogy 
a maga területén a Roma Koordinációs Tanácshoz hasonló feladatokkal bíró 
Nemzeti Tehetségügyi Koordinációs Fórum is rendelkezik ilyen „erős” javaslattételi 
joggal, amennyiben a Nemzeti Tehetségügyi Koordinációs Fórum létrehozásáról és 
működéséről szóló - 19/2009. (VII. 23.) Korm. határozat 5. pontja értelmében 
„A Fórum feladata javaslatot tenni a Nemzeti Tehetség Program végrehajtására”.
Fel kell hívnunk a figyelmet arra is, hogy az együttdöntési jog olykor 
mint sajátos részvételi (participációs) jog jelenik meg a különböző ter-
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vezetekben, illetve egyes médiumok híradásaiban. Fontos tehát annak 
rögzítése, hogy az együttdöntési jog – egyes programok elindítása, tar-
talma, értékelése és különböző egyedi döntések körében – nem „üresed-
het” ki olyan mértékben, hogy kizárólag a hagyományos (és szűkebben 
értelmezett) javaslattevő, véleményező és egyeztetési (összefoglalóan: 
konzultatív) jogosítványokra korlátozódjon. Másként megfogalmazva: 
az együttdöntési jog egyfajta „fogalmi minimuma” az az ún. „aktív és 
közhatalmi jogosítványokat biztosító egyeztetés”, amely szükségképpen 
i) előzetesen rögzített és pontosan definiált szereplőkre, 
ii) szabatos határidőkre és 
iii) az utólagos értékelésre (monitoringra) vonatkozó szabályokat tartal-
maz, oly módon, hogy a folyamat legalább egy olyan elemet is tartalmaz, 
ahol a külső aktor részvétele a fenti a) és b) pontokban írott formák 
(eszközök) valamelyike révén megkerülhetetlen és annak elmaradása 
valamely – legalább munkajogi - jogkövetkezményt von maga után.
Az iii) alpontban vázolt feltétel egyúttal felveti a (közigazgatási) bíráskodás 
hatásköre kiterjesztésének szükségességét,500 amennyiben az itt vázolt 
sajátos közjogi viszonyok körébe tartozó esetleges jogviták elbírálásá-
nak lehetősége érdemben hozzájárulhat a jogállamiság elmélyüléséhez 
Magyarországon. A hazai szakirodalomban időről-időre megfogalma-
zódó igény, hogy a közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálatán 
túlmenően az állami, közigazgatási működés eddig jogorvoslat elől 
elzárt területei is érdemben vizsgálhatóak legyenek egy – adott esetben 
önálló – közigazgatási bíróság által. 

Csink és Mayer nyomán ehhez hozzátehetjük azt is, hogy a jog nem min-
denható, így az állami szabályozás sem abszolutizálható, nem tekinthető 
kizárólagosnak. Az ön- és társszabályozás – amint arra szerzők helyesen 
utalnak – a jogi szabályozás alternatívája lehet, és a szabályozási módok 
szimbiózisa, arányainak eltalálása a garancia a társadalmi viszonyok megfelelő 
rendezéséhez, ami végső soron minden szabályozás célja (kell, hogy legyen).501

Összefoglaló jelleggel mindehhez hozzátehetjük azt is, hogy mindaddig, míg az 
együttdöntési jog valamely formája nem jelenik meg valamely – a közigazgatási szervhez, 

500 Ehhez lásd pl. Kozma György: Közigazgatási bíróság, vagy közigazgatási 
különbíróság? In: Varga Zs. András – Fröhlich Johanna (szerk.): Közérdekvédelem. 
A közigazgatási bíráskodás múltja és jövője. PPKE JÁK – KIM, Budapest, 2011. 27-31. 
501 Csink Lóránt – Mayer Annamária i. m. 113.
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annak döntéshozóihoz képest – külső aktor lehetőségei között, továbbra sem lesz meg-
állapítható, hogy „[egy] közpolitikai döntés hol is keletkezett. A szakmai és politikai 
diskurzusok eredménye jelenik meg a nyilvánosság előtt, de az már nem látható, hogy az 
adott közpolitikai terület sok résztvevője közül ki is játszott döntő szerepet a politikai 
döntésben”. Ennek megfelelően figyelembe kell vennünk tehát azt is, hogy az érdemi 
jogosítványok biztosítása – bármely szerv(típus) számára – az „arctalan” (valamennyi 
lényeges szereplő véleményét egységes véleményként megjeleníteni kívánó) döntéshozatal 
fenntartását veszélyeztetné, azaz egyfajta „belső, jogalkotási ellenzék” kialakulásához 
vezethetne. S politikai értelemben érthető is, hogy a mindenkori kormányzatok arra 
hivatkozva korlátozzák ezeket a „lehetőségeket”, hogy azok a döntési jog és a döntésért 
viselt következmények különválasztásához, egymásról történő leválásához vezetnének. 
További adalék e kérdéskörhöz, hogy az érdekképviseletek az állam és a társadalom 
viszonylatában fontos és hasznos közvetítő szerepet tölthetnek be; alapvető szerepüket 
azonban csak akkor tudják teljesíteni, ha funkcióik nem – minden esetben – mosódnak 
össze az állami, közhatalmi szervek funkcióival.

Ad. IV. 

A munka arra is kísérletet tesz, hogy konkrét javaslatai révén rámutasson arra az 
összefüggésre, miszerint a vizsgált területen is kizárólag körültekintően előkészített 
komplex közpolitikai programok jogszabályi és közjogi szervezetszabályozó eszközökben 
történő leképeződése vezethet eredményre; azaz egyes új jogintézményeknek a társadalmi 
valóságtól és a jogrendszer további területeitől, illetve a jogalkotási folyamat egyéb eleme-
itől elszigetelt kialakítása, bevezetése nem lehet sikeres, nem produkálhat valós (tartós) 
társadalmi eredményeket. 

Ugyanis kizárólag ez a fajta komplexitás (teljeskörűségre törekvés) biztosíthatja a 
pillanatnyi politikai megrendelés alapján, érdemi előkészítés nélkül kivitelezett progra-
mok helyett a tervszerű, idődimenzióval rendelkező (azaz az egyes elemeket adott esetben 
jelentős időkülönbséggel, szakaszosan bevezető), minden lehetséges irányban transzparens 
és tudatos (tervezett) politikai kommunikációval is folyamatosan támogatott – s jogin-
tézményekké is érlelt – programok sikerességét.

Jelen tanulmány 9. fejezetében már megfogalmazásra került az az egy-
előre megnyugtatóan nem rendezett kérdés is, hogy a roma ügyeket tudatosan 
együtt kell-e kezelni az egyéb – felzárkóztatási, szociális, területfejlesztési, ifjúságügyi, 
drogprevenciós, oktatási és más – kérdésekkel,502 s ha igen milyen mértékben és a dön-

502 Rendkívül lényeges, hogy amennyiben olyan személyek a véleményező, koordinatív, 
előkészítő tevékenységet kifejtő testületet tagjai, akik egyéb szempontokat is kell, 
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tés-előkészítés mely pontjain lehet indokolt a roma érdekek teljesen önálló megjelenítése, 
„becsatornázása”, pl. az adott szervnél működő roma referens révén, aki két vonatko-
zásban is biztosíthatná a speciális és mégis adekvát megközelítést: egyrészt kizárólag 
a roma szempontokat jelenítené meg, másrészt pedig célszerű lenne, ha maga is roma 
származású lenne (pontosabban jelentős számban lennének közöttük romák is). A 
(közel)múlt kisiklott kísérletei azonban – amint arra már ezen összefoglaló fejezetben 
is utaltunk – jelzik, hogy az „egydimenziós” tervek, „egyelemű” beavatkozási kísérletek 
a vizsgált körben (is) eredménytelenek maradnak, azaz önmagában az a cél, amely – 
adott esetben – 200 roma közigazgatási (illetve kisebb számban igazságszolgáltatási) 
szerveknél történő elhelyezését ígéri, nem lehet sikeres egy a program előkészítését biztosító 
hosszabb és érdemi programfázis nélkül. Az ilyen típusú programok esetén előfeltétel-
nek látjuk, hogy az – adott esetben – államigazgatásba belépő roma munkavállaló egy 
személyes mentort kapjon, aki segíti beilleszkedését, mind szakmai, mind pedig emberi 
síkon biztos pont az új belépő számára. A lépések sorrendje is rendkívül fontos ebben a 
folyamatban; okulva hasonló kísérletek hibáiból kijelenthető, hogy a program sikere nagy 
mértékben függ attól, hogy a mentorok kiválasztása, felkészítése, speciális teljesítmény-
értékelési szempontjaik előzetes rögzítése stb. még a konkrét program által megcélzott 
roma „célszemélyek” bevonása előtt megtörténik-e. 

Leszögezhetjük, hogy a roma érdekek megjelenítése nem „egylépcsős” 
folyamat: szükséges, hogy a roma érdekek közigazgatáson belüli jogalkotási 
folyamatokban történő megjelenítéséért felelős, az állammal munkavégzésre 
irányuló jogviszonyban lévő személyek (tipikusan közszolgálati tisztviselők, 
állami vezetők) között romák is legyenek, ahhoz azonban, hogy ők valóban 
hatékony szereplői legyenek a belső folyamatoknak (döntés-előkészítési és 
egyéb folyamatoknak) sok esetben szükséges egyes helyzeti hátrányok leküz-
dése, kompenzálása (egyes tényezők tartós, rendszerszintű ellensúlyozása), 
éppen a roma munkavállalók mentorálása révén is. E munka előfeltételnek 

hogy képviseljenek, úgy nagy az esélye annak, hogy a roma érdekek feloldódnak, 
illetve más érdekek oltárán összezsugorodva a fennálló helyzetek konzerválódását 
eredményezik, miközben természetesen szükség van a nem csupán részérdekeket 
megjelenítő közreműködőkre és döntéshozókra is. További problémaként jeleníti 
meg e munka az „ugráló jogok és értékek” problémáját, amely abban foglalható össze, 
hogy a romák helyzete olykor a kisebbségi (etnikai), máskor szociális (szegénységgel 
összefüggő) kérdésként jelenik meg, attól függően, hogy melyik aspektus tűnik 
dominánsnak, illetve az adott közpolitikai program, pályázat melyik hangsúlyozását 
„igényli”. S noha ennek a párhuzamos érdek- és jogvédelemnek számos előnye lehet, 
egyúttal lehetővé teszi a valós problémák és azok nagyságrendjének „elrejtését” is a 
közpolitikai folyamatokban. 
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tekinti a mentorokra vonatkozó elvárások korábbiaknál pontosabb rögzí-
tését is (ami egyebek mellett a teljesítmény-értékelés körében kidolgozandó 
teljesítmény-indikátorok előzetes rögzítését is jelenti). 

A fentieket is alapul véve tehát a roma-érdekek – nem helyi – jogalkotásban 
történő hatékonyabb megjelenítésének lehetséges eszközeiként, intézmé-
nyeiként és kívánatos, illetve lehetséges irányaiként az alábbi megoldások 
tételezhetőek:
1.	 Országgyűlési képviselet
2.	 Kormány, illetve minisztériumok (esetlegesen más központi államigaz-

gatási szervek) segédszerveinek léte
3.	 Kormány, illetve minisztériumok (esetlegesen más központi államigaz-

gatási szervek) segédszerveiben történő képviselet
4.	 Országos Roma Önkormányzat közjogi helyzetének (együttdöntési 

jogosítványainak) erősítése
5.	 Roma (Civil) csúcsszerv létrehozása (érdemi együttdöntési jogosítvá-

nyokkal)
6.	 A konzultáció új formáinak bevezetése általánosságban és/vagy a vizs-

gált területen
7.	 A jogalkotót közvetlenül, illetve közvetve – azaz más szerveken ke-

resztül – befolyásoló intézményesített lehetőségek (lásd részletesebben 
a 7.2.2.1. alfejezetben

8.	 Roma referensek a – döntően ágazati - jogalkotási folyamatokban
9.	 Roma munkavállalók a közigazgatásban
10.	 Roma munkavállalók mentorálása a közigazgatásban
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