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Koi Gyula

A BUROKRACIA SZEREPE A MODERN ALLAM
KORANAK HAZAI KOZIGAZGATASABAN!

ELMELETI TEZISEK A VESZELYEK KORABAN

The Role of Bureaucracy in Domestic Public Administration in the Era of the Modern State
Theoretical Theses in the Age of Dangers

Dr. Koi Gyula PhD, tudomdnyos fémunkatars, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Allamtudomanyi és Nemzetkozi Tanulmanyok Kar Lérincz Lajos Kozigazgatasi Jogi
Tanszék, koi.gyula@uni-nke.hu

A veszélyek kordban éliink, amit hdboruk, pandémia, vdlsdg szinez sotétre. Azonban a biirok-
rdcia j6 és rossz id6kben egyardnt veliink marad. A részkutatds dltalunk vizsgalt kérdései kiozé
tartozik tobbek kozott az, hogy a modern dllam végiil miért tér vissza mindig a biirokrdcid-
hoz? Miért a biirokratikus struktira a megoldds, miért a szabdlyozottsdg, (til)szabdlyozottsdg
a modern kozigazgatds jellemzdje? A modern dllam mibenlétének vizsgdlata mellett a kiilhoni
biirokrdcia ereddi és hazai hdttere is bemutatdsra keriil. A kiilfoldi dllami biirokrdcia kap-
csan francia, német, valamint angolszdsz szerz0k elvi téziseit vizsgaljuk a szervezetszocioldgia,
az igazgatdsszocioldgia, és a doktrindlis jogtudomdny teriiletén. Ezen kérdéseket a kiilonféle
hazai szerz6k munkdiban is kutatjuk. A tanulmdny kitér egy esettanulmdny kérében a hazai
kozigazgatds biirokrdciaellenes intézkedései tanulsdgaira a 2010 és 2018 kozotti idészakban.

A tanulmadny és a kutatas a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Témateriileti Kivalésagi Program 2021 (TKP2021) ku-
tatasi projekt keretei kozott, a ,, Fenntarthato dllamkormdnyzds és innovativ kozszolgdltatdsok” cimi projektrészen
belill, ,,A jo és hatékony kizigazgatds feladatrendszere” elnevezésii alprojekt részeként, az 1. szdmu ,,Kihivdsok
a XXI. szdzadi kozigazgatdsban” megnevezésti kutatécsoportban késziilt. Az alprojekt, valamint a kutatécsoport
vezetGje Prof. Dr. habil. Patyi Andras PhD, egyetemi tandr volt. A TKP2021-NKTA-51 szamu projekt a Kultu-
ralis és Innovaciés Minisztérium Nemzeti Kutatasi Fejlesztési és Innovéciés Alapbdl nyujtott tdmogataséval,
a TKP2021-NKTA palyazati program finanszirozaséban valosult meg. A kutatas lezarva: 2024. jinius 29.
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Ugy ttinik, a biirokrdcia az dllami kozigazgatds sziikségképpeni létmédja, e tény elényeivel és
hdtranyaival egyiitt, amely nincs meg jogi szabdlyok, olykor jogi tillszabdlyozottsdg nélkiil.

KuLCSSZAVAK:
biirokracia, hierarchia, kézigazgatds-tudomany, civil és katonai kozszolgalat, 6sszehason-
lito kozigazgatasi jog

We live in an age of dangers, which is darkened by wars, pandemics, and crises. However,
bureaucracy remains with us in good times and bad times, too. Among the questions examined
in the sub-research are, among others, why does the modern state always return to bureaucracy
in the end? Why is the bureaucratic structure the solution, why regulation and (over)regulation
are the characteristics of modern public administration? In addition to examining the nature of
the modern State, the origins and domestic background of foreign bureaucracy are also presented.
In relation to foreign state bureaucracy, we examine the theoretical theses of French, German,
and Anglo-Saxon authors in the fields of organisational sociology, administrative sociology,
and doctrinal jurisprudence. We also research these questions in the works of various domestic
authors. The study discusses the lessons of the anti-bureaucracy measures of the domestic public
administration in the period between 2010 and 2018, within the framework of a case study. It
seems that bureaucracy is the necessary way of life of state administration, with its advantages
and disadvantages, which is not without legal rules, sometimes without legal overregulation.

KEYWORDS:
bureaucracy, hierarchy, public administration science, civil and military service, comparative
administrative law

AZ ALLAM IDOBEN ES TERBEN
Elékérdések — médszertan

A jogtudomanyi mddszertant magat 1945 utantol egyre inkabb jellemzi a jogi gondolkodas
torzsét és alapjat ad6 jogdogmatikai (németiil Rechtsdogmatik) vagy doktrinalis jogtudo-
many (doctrinal legal studies) rendszerképz6 és fogalomépité jellege,? valamint az empirikus
jogtudomanyok (vagy inkabb a jogrdl beszéld egyéb mddszer( tarsadalomtudomanyi részterii-
letek) megkett6z8dése. Ilyen empirikus jogtudomany (korébe esé) tudoményos modszertant
képvisel a jogszocioldgia, a jogi (igazsagligyi) statisztika, a big data, a law and economics,
a kritikai elméletek, a halozatkutatas, a levéltartan stb.’ Az altalunk kutatott modern allam
vizsgalatahoz az dllamtan, a blirokracia vizsgalatdhoz a szervezetszocioldgia, a dontéselmélet

2 SzABO-JAKAB 2015: 51-78.
3 FLECK-GAJDUSCHEK 2015: 101-131.
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(praxeologia), illetve az igazgatdspszicholdgia egyes megallapitasainak tanulményozasa elen-
gedhetetlen. (A tovabbiakban sajat, sziikebb kutatasunkra a részkutatas kifejezéssel utalunk).

A kutatas egésze (amely a részkutatast is tartalmazza) a célkitlizéseket tekintve a j6 és hatékony
kozigazgatas kérdései a kozigazgatds szervezetrendszerét, annak valtozdsait, a kozigazgatdsi
szervezetrendszer felépitésének altaldnos elveit veszi vizsgalat ald. Ezeket illetéen a kutatasi
programunk kiemelten foglalkozik a centralizacié és a decentralizacio elveivel, azok gyakor-
lati mikodésének értékelésével, ideértve a Covid-19 koronavirus vilagjarvany (pandémia)
rovid- és hosszatavu hatasait. A kutatas az agazati igazgatasok (a szakigazgatasok) eszkoz-
rendszerét, tételes jogi szabalyozottsagat és e szabalyok érvényesiilésének kérdéseit is vizsgalja,
bar e tanulmany célkit(izése ennél szerényebb. E korben sziikséges megéllapitani, hogy a ko-
rabbi kutatasok foként jogtudomanyi irdnyultsaguak voltak. Ezt a mddszertant egésziti ki (és
irja feliil helyenként) a — kozigazgatas-tudomanyi és szervezéstudomanyi jellegli - megko-
zelités, amely vélasztott témakoriinket is jellemzi, igy azonban, hogy a jogi mddszertanra is
figyelemmel vagyunk. A kutatas pedig mindemellett nem hagyja figyelmen kiviil a kozigaz-
gatas tevékenységfajtainak kérdését, tovabba azt, hogy a tudomany és az allami értelmezések
miként tekintenek a kozigazgatasra, a részkutatas esetében a biirokracidra. A kutatas egyik,
részben dltalunk is megvalaszolni torekedett kérdése, hogy milyen torvényszer(iségek érhe-
t6ek tetten a kozigazgatasban.

A részkutatas altalunk vizsgalt kérdései kozé tartozik tobbek kozott az, hogy a modern 4l-
lam végiil miért tér vissza mindig a biirokraciahoz? Miért a blirokratikus struktira a megoldas,
miért a szabélyozottsag, (tul)szabalyozottsag a modern kozigazgatas jellemzdje?* Ez utdbbi
két megallapitas alkotja f6 kutatasi kérdéseinket. Kérdésfeltevéseinket befolydsolja néhany
tudomanyelméleti el6feltevés. Ezek kozé tartozik az is, hogy 1éteznek megismerhetd és megis-
merhetetlen végs alapelvek. A megismerhetetlen végsé alapelvek kozé tartozik, hogy adottak
bizonyos végsé tudomanyos fogalmak. Ilyen az id6 és tér fogalma, amely azt jelenti, hogy a fo-
galmak (esetlinkben a biirokracia) térbeli és iddbeli kiterjedése nem ismerhet6 meg teljes
terjedelmében. Ugyanigy megismerhetetlen végsé alapelv az, hogy minden tudés viszonylagos
(avalamennyi tudas viszonylagossaganak alapelve). A megismerés nem mas, mint sszefiiggések
megallapitasa szubjektiv allapotok kozott.” Sziikséges el6rebocsatani, hogy tanulmanyunkban
tobb korabbi kozigazgatas-tudomanyi munkank eredményeire is tdimaszkodunk.

A modern dllam mibenléte

A modern allam sziiletése nem ismeretes egy adott idéponthoz kététten. Egyes optimista
szerzOk a 15-16. szazadra helyezik az id6pontot. A pesszimistabb irok a 17. szazadot ad-
jak meg olyanként, mint ahol modern allami kézhatalomroél lehet beszélni. Az allam szét

Lasd mindehhez Patyi Andrés kutatasindité téziseit.

> SPENCER 1909: 51-72; HOWARD 1908: 7-12.

¢ Kor2013, 2014, 2020: 209-222, 2022a, 2022b: 409-434, 2023a, 2023b: 236-258. A biirokraciaelmélet a miénk-
t6l eltéro alapallast és més fokuszi, értékes hazai feldolgozasa a kozszolgalati jog torténete kutatéjanak tollabol
(joghallgatéként irt TDK-munka): SALLAT 2022.
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alegtobb szerzo erre a kozhatalmi jelleg(i allamra alkalmazza, szemben az dkori polisszal
(mohg/ moliteia, polis, politeia; thsz. mdAeis, poleis; vo. civitas) és impériummal (mint biro-
dalom vagy csaszarsag), vagy a kozépkori regnum-fogalommal. Max Weber (1864-1920)
ennek ellentmondva egyenesen csak a modern idéket tartja a teljes kord dllamfogalom ki-
bontakozasa bolcsGjének, utalva ezzel a 19. szazadra. Tehat a polgari magantulajdon, a polgari
tarsadalom, a polgari allam korara mutat vissza ezzel. A modern allam megismerhet§ségét
az allamtudomany altalanos részén beliil a vegyes médszert allamtan kindlja, amely egyarant
élajogtudomany, a szocioldgia, a politikatudomany metodikaival, ugyanakkor alkalmazza
a torténeti, rendszertani, sszehasonlito és fogalomelemzé mddszertanokat egyarant.”

A szakirodalmi megdllapitdsokat 0sszegezve, a modern magyar allam és egyben a modern
kozigazgatas® kialakuldsa az 1825-tel indul6 reformorszaggytilésekkel indult meg. Késébb
a konstrukci6 az 1848-1849-es forradalommal és szabadsagharccal nyerte el helyét, majd
az 1867-es kiegyezéssel és az annak nyoman meginduld fejlédéssel valt visszavonhatatlanna.’

A BUROKRACIA SZEREPE
A biirokrdciaelmélet kiilhoni ereddi

Abtirokracia fogalmara utalva szokds a kifejezésre olyan médon hivatkozni, mint olyan szer-
vezetrendszerre, amelyet nem valasztott (hanem kinevezett) tisztvisel6k alkotnak. A tulzott
aktatologatast és rutint is fel szoktak hozni egyes definiciok. (Az amerikai angol forras a ,,red
tape”, voros szalag kifejezéssel él, amely a biirokracia széval forditand6 magyarra). Maga a bii-
rokracia kifejezés gorog eredet, és a francia bureaucratie alakban jelent meg a 18. szazad
kozepén, mikor is Jacques-Marie Gournay (1712-1759) francia kozgazdasz hasznalta el6szor,
ahogyan Fred W. Riggs (1917-2008) egy francia nyelvl tanulményaban utal ra.'* A biirokra-
tikus hatalom eredéje, amikor egy adott egyén vagy személyek csoportja ismeri a szervezet
szabalyait, eljdrasait, és ezen tudast egy vagyott eredmény elérése céljabol célszer( és gyors
moédon alkalmazza/alkalmazzak.! A biirokracia kapcsan, a reformokat illetéen gyakran
keriil el6 az adminisztrativ terhek (administrative burdens) kifejezés, ahol a burden alapve-
téen (eredetileg) az anyagi terheket jelenti (a magyar kozteherviselés is public burden sharing
alakban adhaté vissza). Jelentheti ugyanakkor az adminisztrative felmeriil6 koltségeket, de
érthet6k rajta azok a terhek, amelyeket az dllampolgar vagy vallalat nehézségként él meg (pél-
daul engedélyeztetés, bevallasi kotelezettség).2

Az igazgatasszociologia részének szokds tekinteni Max Weber (1864-1920) tevékenységét,
aki az egyik legkiemelked6bb tarsadalomtudds volt. A biirokraciat 6 maga pozitiv aspektusbdl

7 TaxAcs 2010: 110-115; TAKACs 2012: 12-13.

8 EREKY 1942: 5-17.

®  TeMEsI 2020: 76-80.

10 NricHOLS 1997: 278-279; R1GGs 1979.

1 WARD 2008: 48-49.

2 WARD 2008: 48-49; PaTYI-Rixer-Kor 2014: 372-373.
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tekintette. A biirokracia okdnak a gazdasagi valtozasokat, a pénzgazdalkodas kialakulasat latta.
Ezzel egyiitt az allam kezében koncentralédtak a kozigazgatas eszkozei, a modern allam a kolt-
ségvetés segitségével tartja kézben az dllam miikodését, ellendrizve az alarendelt hatosagok
kiadasait (és bevételeit). Weber szerint - tisztan technikai alapon - a biirokratikus szervezet
folényben van az egyéb szervezeti lehetdségekkel szemben. A biirokracia sajatossagaként jel-
lemzi az alabbi tényezdket: pontossag, gyorsasag, egyértelmiiség, ligyismeret, folyamatossag,
diszkrécié (azaz diszkreciondlis jogkor — vagyis jogszabalyban biztositott jogkor a hatdsag
szamara, hogy adott tigytipusban, adott feltételek esetén szabad belatasa alapjan dontson),
egységesség, szigoru ald-folé rendeltség, szervezeti sirlddasok, kozigazgatasi koltségvetési
megtakaritasokra torekvés.

Osszefoglaltan a biirokracidrdl vallott alapnézetei az alabbiak.

A hataskorok és a hivatalnoki dontés terjedelme normativ eldirt, szabalyozott. Az tigy-
intézés — amelyre nézve a dontés kerete, terjedelme szabalyozott -, ez altal normaék alapjan
ellenérizhetd is. A hivatalnoki tigyintézés jellemzéje, hogy az tigyeket f6alldsu, a kozigazgatas-
bl él6 kvalifikalt szakemberek intézik, akik kotelezettségeik teljesitésére kiképzettek. Az egyes
hivatalok, szervezeti egységek hierarchikusan tagoltak. A felsé pozicidban 1évék az alsébba-
kat iranyitjak, illetéleg ellendrzik. Az igazgatas tigyiratokon alapul, amelyeket megdriznek.
Az irasbeliség a késébbi reprodukalhatdsag és ellenérizhetdség technikai el6feltétele. A hiva-
tal (biir6) — bizonyos szempontbdl - hivatalnokokbdl és {igyiratokbol, aktdkbodl tevédik dssze.
Az igazgatas az dltalanos szabalyok vezetése alatt all, amelyek tobbé-kevésbé stabilak és atfogd
jellegtiek." A biirokracia kapcsan Weber azt is elmondja, hogy a biirokratikus szervezet tér-
héditasanak donté oka kezdett6l fogva az volt, hogy tisztan technikai szempontbdl f6lényben
volt az §sszes tobbi forméval szemben.' Biirokratikus jelleget 6lthet az (allami) kozigazgatas
mellett a maganigazgatds, a maganvallalat, az egyhaz, a part is (a klasszikus eurdpai viszonyok
kozott).'¢ Ez alapjan tehat elmondhatd, hogy a kozigazgatas biirokratikus szervtipus a sz6 nem
pejorativ értelmében. Jellemzi a rogzitett hierarchia és a szolgalati ut elve, a hatosagok ala-folé
rendeltségének szilardan rendezett rendszere.”” Mindezekbdl megallapithat6, hogy Weber ésaz 6
nyoman szamos angolszasz (valamint kontinentalis) szerzd is komolyan vette a biirokraciat.'s

Weber egyes miiveinek az 6tvenes években tortént angolra forditdsaval az USA igazgatds-
szocioldgidja sokat tett a Max Weber-i tanitasok elemzéséért.”” Mig 1925-ben kikeriilhetett
egy végzett diplomas a London School of Economics and Political Science-rél igy, hogy nem
hallotta Weber nevét, a harmincas évektd]l megkezd6dott a Weber-szévegek angolra fordi-
tasa, és 1937-re ennek el6készitése, majd 1947-ben részleges forditisa megtorténta ,,szovegek
szovegével’, a Gazdasdg és tarsadalommal (Wirtschaft und Gesellschaft) is. E korben Talcott

13 LORrINcz 2010a: 53-54; SZAMEL 2007: 265-267; Ko1 2022a: 5. [13] pont.

4 WEBER (1987) [1921-1922]: 225-228; WEBER (1958) [1921-1922]: 196-198; Tamas 2010: 316.

> 'WEBER 1996:75-76.

®  WEBER 1996:61-67.

7" LORrINcz 2010b: 99-101.

'8 Hoobp 1976: 10. Az egyéb biirokraciatipusokra: ARORA 2006: 222-228. A tradicionalis szervezetekre: COHEN
et al. 1992: 45-47. Egyes afrikai fejleményekre: FIALAIRE 2017: 207-222.

19 ERDELYI 1993: 72-74, 76-81.
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Parsons (1902-1979) a weberi szoveg meglehetésen sajatos, ,,értelmez§” forditasat produkalta
mind a cimet illetéen, amint lentebb is lathatjuk, illetve olyan altaldnos elméleti torekvéseket és
metodoldgiai nézeteket tulajdonitott Webernek, amelyek a sz6vegben nem voltak tetten érhe-
t6k.> 1947-ben Weber mive ilyen sajatsagos értelmi atmeneten keresztiil The Theory of Social
Economic Organisation cimmel jelent meg,* amely az USA kutatdsainak részbeni médosuldsai-
val mar az egész vilagra hatassal volt. (Maga Max Weber és felesége, Marianne Weber-Schnitger
[1870-1954] egyébként jartak az USA-ban.)** Egyébirant Weber a racionalis dllam (németiil
Rationaler Staat) korében is sz6t ejt a biirokracidrdl. Ugy tartja, hogy a biirokracia ugyan ta-
volrél nem az egyetlen modern szervezési forma, de mégis a biirokracia nyomja ra a bélyegét
ajelenkorra (1911-1920 - K.Gy.). Szerinte a jové ugyanugy a biirokratizalodasé, ahogy a gyar
volt sajat kora ugyan nem egyetlen, de tipikussa val6 tizemformaja. Szaz év tavolabol elmond-
haté, hogy a biirokratikus allami-kozigazgatasi miikodés (a vallalati megoldasokat elényben
részesitd NPM ellenére is) egyeduralkodé maradt ugyantgy, ahogy a nagy gyarak és termel6-
tizemek, de kiilonosen a multinacionalis vallalatok szerepe is kiemelt ma az dllamok gazdasagat
illetSen. A biirokraciat mar Weber is olyasféle entitasnak latta, amelytél nem egyszer(i meg-
szabadulni, ahol a biirokrécia egyszer teljes egyeduralomra jutott (6kori Egyiptom, csdszari
Kina, kevésbé kovetkezetesen a kés6i Romai Birodalomban és Bizancban), onnan legfeljebb
csak akkor tlint el, ha az azt hordozé kultura is kipusztult. A korabeli kinai mandarin nem
szakhivatalnok volt, hanem irodalmi, humanista mtveltségii gentleman (és persze ennek ke-
retében komoly irds- és olvasastudassal, irdsjegy-ismerettel és korabeli udvariassagi formak,
szertartasok, vallasi nézetek ismertével birt - K.Gy.). A késé rdmai és a bizanci hivatalnok sok-
kal inkabb volt a mai értelemben vett hivatalnok. Azonban mindegyik személyi kérre bizott
feladatok joval szerényebbek és egyszertibbek voltak a modern allam feladataihoz képest. [Ma
is vannak szerényebb (bar fontos és szép) feladatok, példaul egy kozgyogyigazolvany kiallitasa,
de nyilvan egy atomerémii épitését engedélyez hatarozatot alairni joval nagyobb felel6sség. ]
A modern hivatalnok szamara elengedhetetlenné vélik az intenzivebb képzettség és specializa-
ci6. Az USA zsdkmanyrendszerében a parttamogatassal bekeriil§ hivatalnok ismerte a valasztas
és a korteskedés részleteit, de nem volt specidlisan képzett szakember. Ma is igaz a megéllapi-
tas: ,,A jovO a biirokraciaé”* Kiemelend8k az igazgatasszocioldgia korében Otto Haufileiter
(1896-1969) torekvései, akinek az 1969-es Verwaltungssoziologie cimt munkéja emlitend,*
valamint az USA-ban?® tanult, ott is és Németorszagban is oktat6 Fritz Morstein Marx (1900-
1969) kutatasai egyarant. Utdbbi 1959-ben Einfiihrung in die Biirokratie cimu konyvében®
a birokraciakutatasokat folytatta; foglalkozott a biirokrécia és a kozszolgaltatasok rendjé-
nek (Leistungsordnung) ellentétével. Masutt elemezte a koztisztvisel6 és a kozigazgatasi szerv
tamasztotta kovetelmények kozotti személyes konfliktust. (A kozhivatalnokok kiemelked§

20 WEBER (1967) [1921-1922]: 73-80.

2 'WEBER (1947) [1921-1922].

2 ERDELYI 1993: 72.

2 WeBER (1956) [1911-1920]: 368-406. Magyarul: WEBER 2003: 66-67.
2 HAUSSLEITER 1969.

» Az USA kozigazgatasi jogarol: TEMEsT 2021.

2% MARX 1959.
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szerepére és az Osszehasonlit6 fokuszra miive alcime is utal: Eine vergleichende Untersuchung
tiber das Beamtentum.)

Kiemelkedd volt a kozigazgatastan korében a tarsadalomtudomanyok egészében is rendkiviil
magasan jegyzett Niklas Luhmann (1927-1998) is.”” A Theorie der Verwaltungswissenschaft
cimi kétetében az igazgatassal foglalkoz6 tudomanyok felmérését tiizte ki célul. Tervei sze-
rint rendszer- és kdrnyezetelméletre tdmaszkodva, funkcionalis alapt modszerrel végezte
vizsgalodasat. Egy olyan egységes, altaldnos igazgatdselméletet szeretett volna megterem-
teni, amelynek eredményeit a kozigazgatasra kivanta alkalmazni. Ez egyszerre volt feltaras,
felleltarozas, és tervkészités, ahogy erre a jeles tdrsadalomtudds munkajanak alcime is mutat
(Bestandsaufnahme und Entwurf). A luhmanni rendszerelmélet és vilagszemlélet kozigazga-
tas-tudomanyra alkalmazasa kijel6li a blirokracia helyét és szerepét egyarant.?®

A kortérs Peter Pernthaler (1935-) emeritalt innsbrucki kézjog- és altalanos allamtan pro-
fesszor a biirokraciat hierarchikus jelenségként tételezi. Weber, Luhmann és Renate Mayntz
(1929-) nyoman, az 6 kutatasaikra utalva allapitja meg, hogy a szervezetek cél-eszkoz séma
(azaz a rendszerracionalitds) alapjan mikodnek. Az akarategyeztetés szerinte a biirokra-
cian beliil szervezeti és személyes intézkedések nyoman valésul meg, ahol a ,,rendszercélok”
megvalositasa egyszerre a szervezet és ugyanakkor minden egyes tag cselekvése altal, szemé-
lyes célként is, a hatékonysag jegyében torténik. A szervezeti célok teljesiilése a hatékonysag
allando ellenérzését igényli, ennek hidnya szankciondlandé. A biirokratikus hierarchia meg-
latasa szerint kétféleképpen, két alapformaban: munkacsoportokban és hierarchikus sorokban
szervezhetd. A munkacsoport mellérendelt tanacsadok csoportja egy vezetd szerv, a torzskar
koriil. A hierarchikus sor a tipikusabb a kozigazgatdsban, amely az engedelmesség és a don-
tési hatdskor vonalan rendezi a hivatalnokokat, tipikusan egy miniszteridlis szervezetben.
A biirokrécidban a szervezet akaratszertien (és nem feladatszertien) védett a kiilsé kornyezet-
t6l, és Europaban tobbnyire a semleges tisztvisel6i kar mikodik, amely csak a torvénynek és
a bels6 utasitasnak van alavetve, szemben az USA zsdkmanyrendszerében a korménnyal po-
litikai okokbol egyiitt cserél6dé hivatalnoki karral. ?

A francia szervezetszocioldgia egyik f6 miivelje Michel Crozier (1922-2013) volt. Legna-
gyobb hatdsu miive a La phénoméne bureaucratique (A biirokracia jelensége)® cimt 1964-es
munkdja angolul, lengyeliil, olaszul, spanyolul, illetve 1981-ben magyarul is megjelent, amelyben
kitér a blirokratikus szervezeti bizonytalansagokra is. A biirokraciaval kapcsolatban a szervezet-
szocioldgianak, az igazgatasszocioldgianak két megkozelitése alakult ki. A biirokracia egyrészt
az emberi tevékenység hatékony formaja, igy minden tarsadalmi cselekvés 1étrehozza a maga
szervezetét, biirokracidjat (irja a német-olasz Robert Michels [1876-1936] 1912-ben), amikor
mar tudott volt a német Max Weber (1864-1920) jogasz, szociologus, politoldgus, filozéfus,
kozgazdasz, vallastudds 6ta, hogy a biirokracia az irasbeliség, az aktaszertiség (és a hivatalnoki
aktarekonstrukcids képesség), a személytelen miikodés, az azonos eljarastipusok, a hatékonysag

% LORINCZ et al. 2000: 23. 45. 1j.; SZAMEL 2007: 272-273; Kor1 2022a: 5. [13] pont.
2 LUHMANN 1966.

% PERNTHALER 1986: 158-200. Magyarul: PERNTHALER (2003) [1986]: 344-345.
3% CROZIER 1963; CROZIER (1981) [1963]: 269-316.
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tulajdonsagaival jellemezhetd entitas. Azaz a biirokracia ebben az esetben a tarsadalom muiko-
désének idealis modellje. (Ez a biirokracia ,,pozitiv felfogasa’, iddben alapvetden els6 példaja
a porosz biirokratikus kozigazgatas.) A masodik felfogas, hogy mivel a biirokracia hatékony
(vagy hatékony is lehet), nem idedlis esetben Osszeférhetetlen lehet a demokratikus értékekkel,
és emiatt kiizdeni kell ellene, mivel alapvet6en az USA tudésai szerint a biirokracia ,,tumoros
sejtburjanzas” (ez a biirokracia ,,negativ felfogasa”). Ennek kdrében Crozier azt bizonyitotta,
hogy az alapvetben racionalisan mi(ikod6 biirokracia esetében az észszertitlen (diszfunkcio-
nélis) miikodési elemei is szitkségesek az egyébként észszeri miikodés megvalosulasahoz, igy
»rendszeren belill” az észszerttlen mtikodés is észszert, e szimbidzis torvényszertségeit a bii-
rokracia ,,0rdogi koreivel” (circulus vitiosus) Crozier vazolta fel.>! A circulus vitiosusels6 eleme
a személytelen formdban megjelend szabalyok. A szabalyok hatdrozzak meg a kozigazgatasi
szerv miikodését, magatartasat. A circulus vitiosusmasodik eleme, hogy akik dontenek, azok
nem ismerik kozvetleniil a problémakat, és akik ismerik kozvetleniil a problémakat, azoknak
pedig nincs dontési jogosultsaguk. A circulus vitiosusharmadik eleme a vezet6k és a szakérték
viszonyara vonatkozik. Az elméleti modell szerint az egyes csoportok vezetSinek tevékenysége
a centralizdldsra iranyul, amelynek célja egyebek mellett a szakérték funkcidjanak racionaliza-
lasa. Ekozben a szakért6k (legalabbis a modell megfogalmazasa szerint) a rendszer szimukra
nélkiil6zhetetlen bizonytalansaganak fenntartédsaért kiizdenek. A korabbi megallapitasokat ez-
zel Crozier altalanos keretbe helyezte, és szimos lényeges konkluziot is levont. A biirokracia
jellemzdi nala a személytelen el6irdsok, a dontések centralizacidja, a hierarchikus kategoridk
elszigeteltsége, az egyénre hatd csoportnyomas, a parhuzamos hatalmi viszonyok, a biirokra-
tikus személyiség kialakuldsa, a biirokratikus szervezetrendszer elényds oldalai.*?

Ismeretes megallapitas a hetvenes évek dta, hogy a Max Weber nevével jellemzett modell
felvéltasa lehetségessé valt, mivel rugalmas alkalmazkodasi képességei kimeriiltek. E korben
Ujabban alloképességet vagy rezilienciat mondananak.” Ugyanezen id6szak megfigyelése, hogy
a szakigazgatasok biirokratizmusa és technostruktiraja magaban hordozza a diszfunkcionalis
jelleget.** A New Public Management (Uj Kézmenedzsment, réviden: NPM) elméletképzése
az 1990-es évektdl 2008-ig hatarozta meg a kozigazgatasrol valé gondolkodas angolszasz, és
sok tekintetben eurdpai iranyat is. (1930-t6l valt sok vonatkozasban az amerikai kozigazgatasi
gondolkodas a vilagot meghatarozé tényezévé, bar a francia—német kontinentalis kozigazgatasi
jogi gondolkodés sem vethetd el). Bar az NPM-et elészér Uj-Zélandon, majd Ausztralidban
alkalmaztak, és dthatotta a brit kozigazgatasi reformokat, valdjaban az USA-ra jellemz6 busi-
ness administration-tipusu felfogas volt. Max Weber politikai-szocioldgiai-kozgazdasagi sikon
elfogadott allammodelljével gyokeresen szakitva, minden elemében eltérd, 1j tarsadalmi mo-
dell kidolgozasaval kecsegtetett: Gj tipusti kormanyzast és tarsadalomszervezési modellt igérve.
A koncepcié lényege az volt, hogy az allam nem Kkitiintetett szerepldje, hanem csupan egyik sze-
replGje a folyamatoknak, amely korabbi hatalmat a helyi kormanyzattal, az 5nkormanyzatokkal

3 Kor 2022a: 5. [13] pont.

32 LORINCZ-NAGY-SZAMEL 1976: 344-357; LORINCZ et al. 2000: 160-178; Kor 2022a: 5. [14] pont.
3 BERENYI 1990: 6.

3 BERENYI 1990: 264-265.
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és polgari (civic) egyesiiletekkel osztja meg.* Ezaltal az allam mérete és hatalma csokkenésre
volt itélve, gyakorlatilag az 4llam leépitése folyt az angolszasz Lean Government, a francia Etat
modeste, illetve a német schlanker Staat jelszava és koncepcidja a legyengitett dllamot fejezte
ki. Az NPM piaci alapokon a privatizacio, a PPP, a kiszerz6dés (contracting out), a kiszerve-
zés (outsourcing), a kdzbeszerzés (public procurement), a koncesszi6 eszkozeivel olyan allami
feladatokat akart az iizleti vilagra bizni, mint a térvényalkotds, az adobehajtds, a szabalysérté-
sek megallapitdsa és szankciok kiszabasa, a bortonok vagy a katonai objektumok 6rzése, vagy
aszemélyi igazolvanyok kiallitasa. A kozigazgatasban alkalmazni kivantak a versenyszellemet,
illetve a kozigazgatasi szervektSl bevételek szerzését vartak el. Ezek a nézetek talan illeszkedtek
a magéntulajdon szentségét mindenek f61é helyez8 neoliberdlis Amerikai Egyesiilt Allamok-
hoz (ahol az eszméket alkalmaztak), de a kdzérdeket elsédlegesnek tekintd eurdpai kontinens
allamaiban a bevezetés eltéré kornyezetben tortént, ahogy a vildg szdmos mds allamaban is.
Az USA torténetében olvashattunk a gyenge allami kozigazgatas jelenlétérdl, illetve az allam-
polgari kezdeményezések erés hagyomanyairdl, amely Eurépaban nem jellemzé. A 2008-as
gazdasagi vilagvalsag jra megmutatta az erés dllam, a beavatkozas szitkségességét, igy az NPM
kartyavarként omlott 6ssze.*® Az NPM bukaésa el6tti idéb6l fennmaradt még korabbi kutata-
sok, illetve Riggs munkdssdga nyoman, az § vezetésével az a fejlédéstudomanyi iranyvonal,
amely a fejleszt6 dllam (Development Governance) eszméit vitte sikerre (el8szor Development
Administration néven)* olyan orszagokban, mint Japan vagy Szingapur. Az eredmény- és cél-
orientalt, hatékony kormanyzas mellett Gjrafogalmaztak az allam szerepét. A piac és a verseny
szerepének novelése és a mar érintett ,,kisebb dllam” csokkentd szerepe mellett a decentraliza-
ci6, a deregulacio, a menedzsmentinnovacio és az tigyfélorientaltsag volt a jellemz8.%

Az NPM 2008-as bukasat kovetd id6szakban a hatékony allam, a jé (megfeleld) kormany-
zas (Good Governance) kovetelménye fogalmazddott meg. A Good Governance a 2000-es
évek termékeként a kormanyzati dontéshozatalba és dontésekbe tarsadalmi szereploket, civil
szervezeteket kivant bevonni. A konszenzuskeresés mellett az atlathatdsag, a korrupcié mi-
nimalizaldsanak hangsulyozasa jellemzi. Az Gjweberianus allammodell (Neo- Weberian State,
NWS) az NPM ellenében, a jogi szabalyozas szerepe mellett a hatékonysag fontossaga mellett
érvel. A 2000-ben felttint Robert B. Denhardt (1942-2025) nevéhez kot6dé Uj Kozszolgalta-
tas elmélet (New Public Service, NPS), amelyet feleségével, a szintén kozigazgatas-tudos Janet
Vinzant Denhardt-tal (1955-) publikalt egytitt. Az elmélet 1ényege, hogy az allampolgarokat
jobban be kell vonni a helyi k6zosségek iranyitasaba. Az emberek szolgalatat az elmélet in-
kabb fontosabbnak tartja, mint a kormanyzast, iranyitast.*

A dontéselmélet (praxeoldgia) jelentékeny kutatoja, francia kozigazgatasi jogot vizsgalo kuta-
tasai mellett az egyik legelismertebb néhai kozigazgatas-tudds, Charles Debbasch (1937-2022)

*  KUHLMANN 2017: 255-268.

% LORINCz et al. 2000: 50-51. Az NPM jelent6s kritikaja: LORINCZ 2007b: 3-13; BorDAS 2012: 3-6, 15-30; Kot
2022a: 19. [64] pont.

7 LO6RrINCz 2007a: 37-39; Kor 2022a: 19. [65] pont.

¥ HUQUE-ZAFARULLAH 2006.

¥ DENHARDT-DENHARDT 2000. Robert Denhardt monografidt is irt a témdarol. Lisd még a hazai jogirodalombol
VERTESY 2014: 26; TEMESI 2020: 72; Kor 2022a: 20. [67] pont.
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Sciences administratives — administration publique (Kozigazgatas-tudomanyok — kozigazgatas)
cimt 1980-as konyvében® vizsgalta az adminisztrativ dontés természetét. E dontések jellemz6
vonasai a kollegialitas, a koherencia, a tekintély, a formalizmus - a formak kiilonb6z6sége, a jog
(jogi aktusokban formalizalt kozigazgatasi dontések) - jogi kodifikalas, az id6(tényezd) sze-
repe. A dontési hatalom megosztasat teszi lehet6vé az adminisztracion beliil a vezetés egysége,
a specializacio, a kettd ellentmondasa és az egyéb hatalomfelosztasi technikak.*! Azaz a don-
téselmélet* detektalhatd szamos vizsgalt (dontési elemet tartalmazo) probléma tudomanyos
hattereként. Tobbféle dontési modszer, technika létezik a hétkéznapokban is ismert pro-con
listatdl kezdve, a szakmaibb Bellman-Pontrjagin optimalitdsi tételen at a Monte Carlo-mdd-
szerig. A variaciok szama gyakorlatilag felleltarozhatatlan.*® Ugyanilyen metodika a dontési
térkép is. E korben a megvaldsitasi modellt vetik dssze a szolgaltatasok mikodésével, tovabba
a célokat vetik dssze a pénziigyi és a finanszirozasi eszkozokkel. Erdemes néhény megéllapi-
tast figyelembe venni. Az épiilettulajdonosok akadalyozhatjik a szolgaltatasok miikodését
az energiahatékonysagi tevékenységkifejtés vonatkozasaban. A projektumok mérete (az energia-
fogyasztas, energia-megtakaritas és/vagy befektetési lehet6ségek tekintetében) tal kicsi ahhoz,
hogy gazdasagi szempontbol életképesek legyenek (példaul a tranzakcids koltségek vagy ener-
gia-megtakaritasi szintek tekintetében), vagy hogy az ellatasi piac szaimdra vonzok legyenek.
A pénziigyi eszkozok koziil érdekes az adéssagdekonszolidacio (debt deconsolidation),** mint
az allamadossag atiitemezésével (konszolidacidjaval) ellentétes folyamat, azaz az allamadossag
atiitemezésének elmaraddsa.” Egyesek a dontéselmélet kapcsan a mesterségesintelligencia-ku-
tatasokra is tamaszkodva meglehetdsen aggodalmat kelté dontéshozatali és szuverenitaselméleti
jovoképet vazolnak fel. A joguralom (és a jogallam) a viszonylagos békés demokracidk dobogo
szive a II. vilighdboru 6ta, amely feltételezi a demokraciat, amely egyenld lehetGséget biztosit
az egyének szamara a tarsadalomban, hogy részt vegyenek a rajuk hatassal 1év6 szabalyokkal

4 DEeBBASCH 1980.

# Debbasch mivének részlete magyarul: LORINCZ et al. 2000: 188-199; Kor 2022a: 5. [15] pont.

2 KAUFMANN 1982: 17-35. MEZEY 2008: 5-25. KROGERUS-TSCHAPPELER 2012: 5-12.

4 KROGERUS-TSCHAPPELER 2012: 160-167, 213-216.

#“ ,Climate Alliance coordinates CIT Ynvest, a Horizon2020 project on innovative financing for energy efficiency,
which implements wide-scale refurbishment programs in three pilot regions (Liége (BE), Rhodope (BG)
and Murcia (ES). In two of the three regions, Liége and Murcia, the debt deconsolidation problem creates
a significant threat to achieve the project’s targets.” Position paper debt deconsolidation EPC 19 February 2016.”
CITYnvest 2017.

A vilaghalos forrasra lésd az aldbbiakat: Final public debt consolidation briefing 2014. Erdekes, hogy az idézet
aCITYnvest programra utal vissza. A kis szdmu eléfordulds miatt ezek alapjan a debt deconsolidation fogalma nem
kelléen dekonstrudlhat6 szamunkra. Az idézett sz6veg csupan annyit mond, hogy az addssagdekonszolidaci6
veszélyt jelent a projektumok megvaldsitasa szamara. A fogalom alighanem az adéssagkonszolidaciéval ellen-
tétes gazdasagi folyamat kialakuldsara utalhat.

»Increase in public debt and debt deconsolidation: the impact on public sheet is a measure for whether the
financing solutions that are implemented in the model generate more or less increase in public debt and allow
or not public debt deconsolidation. This refers to ESA (European System of National and Regional Accounts)
neutrality.” Az dllamaddssag novelése és az dllamaddssag atiitemezésének elmaradasa: A koltségvetést ért ha-
tas olyan intézkedés, amely az mutatja, hogy a modellben megvalésitott finanszirozas kisebb vagy nagyobb
mértéki allamadossag-novekedést generdl-e, és ez [az dllamaddssdg csokkenése esetén] lehet6vé teszi-e az dl-
lamadossag atiitemezésének elmaradasat. CIT Ynvest — definitions 2017.
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kapcsolatos politikai dontéshozatalban. Végsé soron egyenlé joguk van a dontéshozatali folyamat
kimenetelének meghatarozasahoz. Néhany kulcsfontossagi mesterségesintelligencia-narrativa
dekonstrukcidja és néhany konkrét mesterségesintelligencia-kihivas joguralmi szempontu
vizsgalata azt mutatja, hogy amennyiben megmarad az értelmes politikai mérlegelés tere, ak-
kor a hatalom tekintetében a szuverenitds atruhazhato (!) az Gj MI-szuverénre (!). Ezt egyben
az allampolgarsag mint 6nrendelkezés digitalis kidltvanyanak tekintik. Ennek megérzését ta-
mogatja a demokratikusan legitim kormanyzas és joguralom a digitalis korban.*

A biirokrdciaelmélet egyes hazai vetiiletei

Magyary Zoltan (1888-1945) alapveté munkajaban egyetlen sz6veghelyen emliti a biirokra-
ciat, ahol kiemeli a sz6 francia nyelvben tortént megjelenését. Magyarazatul azt is hozzateszi,
hogy akorban élenjaré francia bitrokratikus rendszer az igynevezett kollegialis rendszer el-
lentéte (amely Concha Gy6éz6 munkdssagabol lehet ismerds). A biirokratikus rendszer arra
megy vissza, hogy Armand-Jean du Plessis-Richelieu (1585-1642), Jean-Baptiste Colbert
(1619-1683) és Frangois-Michel le Tellier-Louvois (1641-1691) idejében, az altaluk kifejlesz-
tett szervezetben az dllamigazgatas féagainak egy-egy iroda, bureau allott a rendelkezésére.”

Szentpéteri Istvan (1926-2002) az igazgatas marxista és lenini koncepcidjanak® felvazolasa
mellett kitér az eurépai megkozelitésekre, kiemelten a francia—német ,,kdzbiirokréciara™
az egykoru kortdrs (hatvanas-hetvenes évekbeli) szervezetelméleti 4j iranyokra (Human Re-
lations, raciondlis szervezetek).>

Tamas Andras (1941-) a kordbban mar idézett Weber-elemzésén tul a Denhardt-hazaspar
és az NPM/NWS vizsgalata kapcsan utal szdmos szervezeti jellemz6 elemzésével arra, hogy
a blirokratikus szervezet ,,szélarnyékba keril”*!

Ujabb szerzék a szervezéstudomany és a szervezetszociolégia klasszikus panoramajanak
vizsgalata sordn kihangsulyoztak és kiemelték a vezetéstan szerepét, olyan 1j szemléletet

és

¢ CAUNAS 2022: 56-76; Kor 2023c: 85-93.

47 MAGYARY 1942: 58. Ugyanakkor masutt biiroépiiletekre és biirotechnikdra is utal: MAGYARY 1942: 510-511,
511-512.

Vlagyimir Iljics Lenin (1870-1924) vonatkozdsédban az dtmeneti korszak elsé éveinek (1917 utan idészak)
kapcsdn nemhidba jegyzi meg a masodlagos irodalom, hogy bonyolult, nehéz kérdésnek mindsitette a biirok-
ratizmust, amelyet a szovjethatalmat stlyosan veszélyeztetd jelenségként itélt meg. BERENYI 1990: 272-273.
Ennek a korszaknak a terméke volt részben az 1905-6s orosz forradalomra mutaté elézményekkel a ,,harma-
dik elem’, a ,tretyij element’, azaz az erésen proletarizalédott (vagy ha tetszik, white trash’) cari orosz, majd
szovjet szakhivatalnok. WEBER 1996: 64-65. Az Amerikai Egyesiilt Allamok déli 4llamaibol eredd (poor) white
trash, azaz fehér proletar kifejezésre (amely nem a posztmodern kor terméke): WEBER (1987) [1921-1922]:
305. (fészoveg); 328. (Erdélyi Agnes magyarazé jegyzete). Ez részben felidézi a rasszfiiggetlen (de alapvetden
tobbségében szintén a proletaridtust magaban foglal6) misera plebs contribuens, azaz szegény [tkp. nyomorult]
ad6z6 nép terminus technicust, amely kifejezést tomeg/cscselék értelemben is hasznaltak (bar tobbnyire nem
a negativ jelentésmez8, hanem inkdbb a sajnélatos jelleg kiemelése a szokasos).

4 SZENTPETERI 1974: 125-139, 148-163.

%0 SZENTPETERI 1974: 82-88, 379-392. V6. még SZAMEL 1973.

3t TamAs 2010: 318.
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mutatva be, mint a sajatos japan vezetéselméleti modell.”> A hazai dontéselmélet korében em-
litik az adminisztrativ modellt,” kitérve arra,* hogy egyarant lehetséges egy dontéselméleti
irdnyultsagu igazgatasszervezési modell.

A biirokrdciacsokkentés kiilhoni példdja

A biirokraciacsokkentés tipuspéldaja lehet maga az dllami szférat érint6 reform. Sziikséges
sz0lni Jacques Ziller (1951-) 6nall6 reformelméletérdl, amelyet magam kordbban a Buda-
pesti Corvinus Egyetemen, késobb pedig a Nemzeti K6zszolgalati Egyetemen a Kozigazgatds
alapintézményei targy, valamint a Kozigazgatds-elmélet, illetve az ezt felvalto Kozigazgatas-
elmélet és kozigazgatas-fejlesztés oktatdsaba bevittem. El6zetesen utalunk arra, hogy Ziller
honfitarsa, Alain Plantey (1924-2013) helyesen mutat ra arra a tényre a francia nyelvi iro-
dalomban — mintegy ,,torkdnal ragadva meg a kérdést” —, hogy minden reformra igaz, hogy
nem csupan abban éllnak, hogy elhatarozzak éskihirdetik azokat, hanem sziikséges tényleges
végrehajtasuk is.” Jacques Ziller elmélete a reformok kiilonféle szintjeit ismerteti. ElImélete
ismer mikroreformot, mezoreformot, makroreformot, illetéleg atfogo (globalis) reformot
(allamreformot) és egyéb reformtipusokat. A mikroreformok olyan valtoztatdsi kisérletek,
amelyek a kozigazgatas vagy mitkodése szdimara még azonosithaté elemet (informaciot) hor-
doznak (példaul egy hatarozott idejli kinevezést kiegészitenek az ,életre sz6loan” kifejezéssel,
ésezzel akinevezés hatdrozatlan idejiivé valik). Ez a magyar terminoldgiaban csupan kiegé-
szitésnek mindsiil. A mezoreformok tgymond a ,,k6zépszinten” helyezkednek el, ide lehet
érteni szerinte egy vagy tobb, a kiilhoni jogrendbdl szarmazo kifejezés koriilhatarolasat, at-
tiltetését, bevezetését a hazaijogrendszerbe. A makroreformok olyan valtoztatasi kisérletek
azalkotmanyos rendben, amelyek nem jelentik sziikségképpen az irott alkotmany feliilvizs-
galatat. Erre példalehet az Egyesiilt Kiralysag vagy Spanyolorszag decentralizacios reformja.
Az atfogo (globalis) reformok olyan valtoztatasi kisérletek, amelyek valamennyi szintre ki-
hatnak. Ziller ilyennek tartja a Margaret Thatcher (1925-2013) iranyitotta brit reformot a 20.
szazad nyolcvanas, illet6leg Franco Bassanini (1940-) olaszorszagi reformjait a 20. szazad ki-
lencvenes éveibdl.*® Ez a tipus tulajdonképpen az allamreform. (Véleménytiink szerint itt mar
elvarhaté minimalisan az alkotmdny - esetenként atfogd — megvaltoztatasa is, s6t az atfogd
reform ,,perihéliumban” 4j alkotmanyt, esetenként akar j allamformat is hozhat). Ziller a re-
formok egyéb fajtait is ismerteti. A legkevésbé jelent8s az elnevezések reformja. Ilyen lehet
egy kozigazgatasi szerv vagy kozigazgatdsi jogintézmény dtnevezése, esetleg 4j elnevezés be-
hozatala. (Ehhez hozzatehetjiik, hogy gyakran mas név 6rve alatt® az allamok esetleg a mar

2. HORVATH 2002: 37-72, 171-200.

3 ZOLTAYNE PAPRIKA 2005: 62-63.

*  VERTESY 2020: 330-351.

»  PLANTEY 1978: 238-239.

6 ZILLER 2003: 68-69, 105-106.

Példaul e korben ismert szaknyelvi, helyenként a politikai Gjsdgirasban hasznalt, esetenként a kdznyelvbe beke-
rilt kifejezések: kiigazitas, egyszerusités/szimplifikicio, csokkentés, atalakitas, gyorsitas, csomag, csomagteryv,
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unalomig ismert valamely korabbi reformot ,,ujratoltve” [reloaded’] 6hajtjak polgaraikkal
elfogadtatni.) Erre példa nézetiink szerint az euroatlanti allamok kozigazgatasi gyakorlata-
bdl, amikor a minisztérium koztisztvisel6i egy adott feladatot régebbi tervezetek leporolasa
utjan kivannak megoldani. Ismert még egyéb esetként a kozszolgalati reform, a struktura-
lis reform és a m{ikodési reform mint lehetséges reformtipus.*

Németorszagban 2007 oktdberében 1j szabalyozas segitette a vallalatok érdekében a biirokra-
ciacsokkentést. A német Statisztikai Hivatal megallapitotta, hogy a biirokratikus koltségek 31,2
millidrd eurdval csokkentek éves szinten. Ugyanakkor a vallalati rezsikoltségek is csokkentek
évi 39 milliard eurdval, beleértve a mas EU-tagallamokban tevékenyked$ német vallalatokat.
A tartomanyoknal és a telepiiléseknél konkrétan meg nem hatdrozhat6 nagyobb 6sszeg ma-
radt. Ugyanakkor eltoroltek 90 ezer el6irast, 1800 6nallé torvényt, 55 ezer egyedi normat, 2728
rendeletet és 40 ezer egyéb elGirdst.”

Fontos sz4t ejteni e korben arrdl a tényrdl, hogy a kozigazgatason beliil vannak sajatos, hi-
vatali elnevezések. Ezek nézetiink szerint nem keverhet6k a vallalati, a maganszféra korében
ismert elnevezésekkel. [gy az értekezlet nem lehet meeting, a nyitéértekezlet sem kick-off mee-
ting, a terv az nem project, az igyfelezd vagy teriileten 1év6 kollégak esetében sem célszert
a front office vagy back office, vagy més eftéle elnevezés, ahogy mondjuk az 6sszehasonlit6
kozigazgatasi jogban sem hivjak az 6sszehasonlitast/jogdsszehasonlitast benchmarkingnak.®
A kozigazgatas enyhén szolva sem a vallalatigazgatas , kihelyezett tagozata” A jogalkotas te-
rén is tragédia a benchmarking kifejezés felbukkandsa. A kozigazgatasnak, a kozhivatalnoki
allomanynak megvan a sajat nyelvezete, terminus technicusai, a magyar hivatali nyelv eseté-
ben lassan 185 éve folyamatos a szaknyelv haladasa.®!

A 2019. december 31-én megjelent Covid-19-vildgjarvany (pandémia) 4j helyzetet hozott
avilag szamdra. Az élet- és testi épség védelme az allampolgarok mozgasszabadsaganak jelen-
tds korlatozasaval jart, igy a kozigazgatas miikodése sok teriileten ezaltal csokkentett modban
folyt, mig az egészségligyi igazgatasra, magukra a korhazakra, orvosokra, a gydgyitast végzd
mas személyekre rendkiviili teher harult. A kozigazgatasokat ért kihivas tipikus példaja a rend-
kiviili (kiilonleges) jogrendek és a rendeleti kormanyzas bevezetése, vagy a polgari egészségligyi
intézmények katonai személyek altali iranyitdsa, azaz olyan eset, amikor ugyan nem héabo-
ruban, illetve a haborts vagy muveleti pusztitasok utani helyreallitasok, hanem a konkrét
egészségiigyi veszélyhelyzet idején ,,1ép hatra” a polgari kozigazgatds, és valt (részben) kato-
nai izemmodba, nyitva a katonai (koz)igazgatas felé.®* Nyilvan nem ez az a korszak, amikor

gyors csomagterv, program, akcidprogram, ,,mesterterv”. Az atalakitds (a szovjet-orosz peresztrojka), vala-
mint a gyorsitas (uszkarenyije) az 1985-6s gorbacsovi intézkedések koziil lehet ismerds a ’haladottabb’ olvasok
szamadra.

% ZILLER 2003: 70. A hazai jogirodalomban: Ko1 2006: 498-499. Ziller kapcsan a fentiekben irtakra lasd még:
Kor 2023c.

% Spiegel 2007; Focus 2007.

@ LORINCZ 2009.

¢ Kor 2013: 32-40, 2014: 124-135.

¢ Avilagjarvany el6tti (részben alatti) korszak igazgatasi kérdéseire: Kor 2021: 425-446, 2022b: 409-434, 2023b:
236-258.
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ajogszabalyok ,,granitszilardsagat” helyénvald szamonkérni.®® A katonai igazgatas kérdése nem
olyasmi, amellyel a kozigazgatas tudomanya ne foglalkozott volna. Elég a szervezéstani kor-
bél James David Mooney (1884-1957) katonai szervezetekkel foglalkozé munkajara utalni,
amelyben a lépcsézetesség és a funkcionalis alapelvek kialakulasa mellett a nagyvezérkar sze-
repétis targyalta.** Maga Fred Warren Riggs (1917-2008), az 9sszehasonlité kozigazgatas jeles
kutatéja megallapitasokat tett a katonai kozigazgatas (military administration) kapcsan, hang-
sulyozva, hogy a katonai vezets réteg a kozigazgatas legnagyobb ,fegyveres ereje’, és a téma
tanulmanyozasa a kozigazgatas tudomanyanak mintegy a keretét adja. Kiemeli a katonai hir-
szerz tigynokségek fontossagat is.® Magyarorszagon a vilagjarvany idején a veszélyhelyzet
soran a Magyar Honvédség a kérhdzak zavartalan mitik6dése, valamint az egészségiigyi dol-
gozok segitése céljabol kozremiikodott a kérhazak irdnyitasaban.

A biirokrdciacsokkentés hazai példdja

Alatin nyelvii irasbeliség ITI. Béla (1148-1196; ur. 1172-1196) korara a kancellaria 1180 utani
oklevéladasi gyakorlataval megszilardult, bar maga a kiraly soha nem rendelte el az ligyek
kotelezd irasba foglalasat. A kora kozépkori hazai varosi jogkonyvek legszabalyozottabb
és legjelentésebb példdja, a 15. szazad els6 harmadaban keletkezett Budai jogkdnyv (Ofner
Stadtrecht) mar tartalmazott biirokratikus formulakat.”” A kozigazgatas reformjat részben
a reformkor (1825-1848), majd az 1848-as aprilisi torvények érlelték meg, de a modern 4l-
lam, a modern kozigazgatas biirokratikus problémdi csak a kiegyzést6l valtak égetSbbé.

A jelen korszakban a hazai biirokréciacsokkentés jellegzetes példéja a két Allamreform Bi-
zottsag feldllitdsa. A 2006. junius 15. és 2007. julius 1. k6zott a masodik Gyurcsany-korméany
altal 1étrehozott kormanybizottsag célja a kozigazgatasra vonatkozo allamreform megvaldsi-
tasa volt. Az elképzelés az volt, hogy a kozigazgatasi szervek kidolgozzak reformjavaslataikat,
amelyeket a bizottsignak megkiildenek. A bizottsig a javaslatokat szakmai-szakmapolitikai
szempontbol elemezte. A bizottsaglétrehozatalanak alapja a Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl
sz0l6 1949. évi XX. torvény 40. § (1) bekezdése volt, amely szerint: ,,A kormany meghataro-
zott feladatok elldtasara kormanybizottsagokat alakithat, melyeket meghatarozott kérdésekben
dontéshozatali jogosultsdggal ruhazhat fel” A bizottsagot az dllamreform el6készitésével és

©  Mas témaban, eltérd szovalasztassal, hasonlé problémardl ad szamot HUBER 2017: 1075-1082.

¢ A mi masodik kiaddsa: MOONEY 1947. (Eredeti kiaddsa 1937-es, harmadik kiadasa 1954-es). Egy rész-
lete magyarul: MOONEY (2007) [1947]: 111-118. A Covid-jarvany alatti katonai és rendéri intézkedésekrol:
Kortay-TOROK 2021.

®  RIGGS 2006: 954-955.

% A Magyar Honvédség altal a korhazakban ellatott feladatokrol sz016 499/2020. (XI. 13.) Korm. rendelet; a kii-

l6nleges jogrendben bevezethetd intézkedésekrol szol6 2011. évi CXIIL torvény 36. § (1) bek. k) pontja. RAcz

2022: 463-464. Tovabba RAcz 2020: 323-372.; RAcz 2023: 329-360.

BLAZOVICH-SCHMIDT 2001. Az igazgatasra: BLAZOVICH-SCHMIDT 2001: I. 69-79. (magyar nyelv(i értéke-

1és), 2001: I. 187-199. (német nyelvii értékelés). A normaszoveg magyarul: BLazovicH - ScamIpT 2001: 1.

337-339. (51-55. pontok a varoskényvrdl, irasbeliségrol, igazgatasrol magyar nyelven). A jogkényv varosi kéz-

igazgatasi szabalyainak klasszikus elemzése: DAvORI RELKOVIC 1905: 166-175.
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megvalositasaval Osszefliggd egyes szervezeti és személyzeti kérdésekrol sz616 1061/2006.
(VI. 15.) Korm. hatarozat alapjan hoztak létre. A bizottsag elndke az akkori kormanyf6 volt,
alelnoke és a titkarsag munkajanak iranyitdja Draskovics Tibor, az dllamreformért felel6s kor-
manybiztos. A bizottsag tagja volt 6t miniszter (ex officio jelleggel, azaz hivatalbdl): Kiss Péter
szocidlis miniszter mint a miniszterelnokot helyettesité miniszter, Szilvasy Gyorgy a Minisz-
terelnoki Hivatalt vezet6 miniszter, Veres Janos pénziigyminiszter, Takacs Albert igazsagiigyi
és rendészeti miniszter, Horn Gabor, a Miniszterelnoki Hivatal koaliciés koordinaci6ért fele-
16s allamtitkara. A bizottsag felkért, szakért6i tagjai voltak: Botka Laszl6, Nagy Janos, Mazsa
Péter, Repa Imre, Sarkozy Tamds és Vértes Andras. A bizottsag iiléseinek dllandé meghivottja
volt a fejlesztéspolitikaért felelés kormanybiztos, Bajnai Gordon. A bizottsag az tiléseit két-
hetente tartotta, elemezte a kozigazgatasi szervek altal a bizottsaghoz kételezéen benyujtott
reformterveket, szabalyozasi javaslatokat, amelyek kormany elé terjesztésérol vagy atdolgo-
zasra visszakiildésérdl a bizottsag dontétt. A kormanybiztos vezette az iiléseket, javaslattételi
és véleményezési joga volt, a kormanyiilésen pedig beszamolasi kotelezettsége volt.®

A 2011. évihasvéti Alaptorvény szakitott az 1949. évi XX. torvény, a szovjet sztalini-buharini
oroszbdl forditott Alkotmany emlékével.®® Késdbb keriilt sor az 1j Allamreform Bizottsag
felallitdsara.

A Kormény 2014 végén létrehozta az Allamreform Bizottsagot (ARB). Az ARB az Allam-
reform II. - a biirokrdciacsokkentés programja elnevezésti program egyes intézkedéseinek
tudomanyos és tarsadalmi megalapozasara javaslattevo, véleményezd és tanacsadoi tevéke-
nység elvégzésére jott létre, elnokévé a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem akkori rektorat, Patyi
Andrést kérték fel. Az Allamreform Bizottsag feléllitdsarol szol6 1602/2014. (XI. 4.) Korm. ha-
tarozat értelmében a Bizottsag tagjai voltak: Lazar Janos Miniszterelnokséget vezeté miniszter,
Pintér Sandor beliigyminiszter, Varga Mihaly nemzetgazdasagi miniszter, Balog Zoltan em-
beri eréforrasok minisztere, Trocsanyi Lasz16 igazsagiigyi miniszter, Kovacs Zoltan teriileti
kozigazgatasért felelds allamtitkdr, Miniszterelnokség; Domokos Laszl6 elndk, Allami Szémve-
vOszék; Vukovich Gabriella elnok, Kozponti Statisztikai Hivatal; Dancsé Jozsef elnok, Magyar
Allamkincstar; Naszvadi Gyorgy volt dllamtitkar; Parragh Laszl6 elnok, Magyar Kereskedelmi
és Iparkamara; Kovécs Arpad elndk, Kéltségvetési Tandcs; Javor Andras elndk, Magyar Kor-
manytisztvisel8i Kar és Fiiredi Karoly nyugalmazott allamtitkdr.”® Az Allamreform Bizottsag
2014. november 6-4n kezdte meg munkajét, és 2018 augusztusdig miikodott. Az ARB-t léte-
sit6 hatarozatot az 1378/2018. (VIII. 13.) Korm. hatdrozat 1. pontja hatalyon kiviil helyezte
2018. augusztus 14. napjaval.”" A kormdanyhatarozat 6t nagy szabélyozasi kérdéskort vetett
fel,”> amelyek koziil kiemelendé az allami human t6ke reformja, az allami szolgaltatasok re-

% LOrRINCz 2010a: 149-150. 1061/2006. (V1. 15.) Korm. hatérozat az allamreform el6készitésével és megvaldsita-
saval Osszefiiggd egyes szervezeti és személyzeti kérdésekrél.

% HORVATH 2019: 361-384.

70 Miniszterelnokség [é. n.]; PATYT 2018: 149. f8sz6veg és 31. labjegyzet, 2023: 372.

7' Miniszterelnokség 2014; PaTy1 2018: 149. 32. lj.; PATYI 2023.

72 PATYI 2018: 149; PATYI 2023: 372.
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formja, az allami tigyintézés reformja, valamint a teriileti kozigazgatas atalakitasanak folytatasa,
tovabba a jogszabalyok deregulacids célu feliilvizsgalata.”

A hatésagi eljarasok egyszertisitésére iranyuld torekvés egyrészt csokkenteni kivanta az iigy-
féli terheket, egyszertibbé kivanta tenni az tigyintézést és novelni a versenyképességet, egyben
nagyobb garanciat nyudjtani a tisztességes tigyintézéshez val6 joghoz. A 2010-2014 kozotti
kormanyzati ciklusban megvalésitott, az 1304/2011. (IX. 2.) Korm. hatarozatban elfogadott,
a lakossagi tigyfelekre harulé adminisztrativ terhek csokkentését célz6 Magyary Program
Egyszertsitési Programja, valamint az 1405/2011. (XI. 25.) Korm. hatdrozatban megfogalm-
azott Egyszer(i Allam Program, amely a vdllalkozéi adminisztrativ koltségek csokkentésére
irdnyult. A kozigazgatds fejlesztésének kdzponti dokumentumaként idékozben elfogadasra
keriilt a Kozigazgatdsi és kozszolgdltatds-fejlesztési stratégia 2014-2020. E korben a hatdsagi
eljarasok fejlesztése osszefiiggésben volt a stratégia altal megfogalmazott ,egyszert allam”
létrehozasahoz kot6do feladatokkal (deregulacid, a jogszabalyok folyamatos feliilvizsgalata, sz-
abalyozasi parhuzamossagok megsziintetése). Az igyintézés egyszerlisodésének iranyéba hatott
akormanyhivatali bels6 integracio is.” 2015-ben az allami szolgaltatdsok és az llami tigyintézés
reformjanak keretein beliil a kozigazgatasi hatosagi eljarasban fizetend6 igazgatdsi szolgdltatdsi
dijak indokoltsdganak és koltséghatékonysaganak felilvizsgalatdra is sor keriilt. Ekkor sziil-
etett meg el6bb egy kiilon térvény, és egy kormanyrendeletet is kiadtak ebben a targykorben.”
KésGbb egyéb jogszabaly is sziiletett a targykorben.” A kozigazgatasi blirokraciacsokkentéssel
Osszefliggd torvénymodositasoknak egyik tovabbi példdja a szakirodalom szerint a kozigazga-
tasi perrendtartasrdl szolo torvény és az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 torvény
elokészitésével osszefiiggd egyes feladatokrol sz016 1352/2015. (V1. 2.) Korm. hatarozat. Ez a jogi
instrumentum segitette a kdzigazgatasi hatosagok dltal lefolytatott eljarasokra vonatkoz¢ alta-
lanos és kiilonos jogszabalyok mddositasat, az allampolgarok és a vallalkozasok adminisztrativ
terheinek csokkentését, illetve az eljarasok egyszertibbé és gyorsabba tételét. Az el6készitett,
majd elfogadott torvények intézkedései négy f6 kategdriaba sorolhatok: az altalanos eljardsi sz-
abadlyok feliilvizsgéalata és egyszerfisitése, az tigyintézési hatarid6k csokkentése, az engedélyhez
kotott tevékenységek korének csokkentése, valamint az anyagi jogi szabalyok egyszertisitése.
A végiil a kozigazgatdsi biirokrdciacsékkentéssel 6sszefiiggd torvénymodositasokrdl sz6lo
2015. évi CLXXXVI. torvényben bevezetett modositasok amellett, hogy kisebb mértékben
egyszertsitették a hatésagok adminisztrativ terheit, érintettek néhany agazati szintd specia-
lis eljarasi szabalyt, igy példdaul mddositottak a hagyatéki eljarasrol, a kozati kozlekedésrol,
valamint az anyakonyvi eljarasrol sz616 torvényt is. Az utolso, atfogd Ket.-mddositas 2015-
ben az észszerii hatdridén beliili tigyintézés kovetelményének érvényre juttatdsara torekedett.

73 PaTy12018: 149. 33.1j.,; PAaTYI 2023: 372. 860. Ij.

7 1475/2015. (VIL 20.) Korm. hatdrozat a biirokratikus terhek egyszersitésének intézkedési tervérdl; PATYI
2023: 373. f6szoveg és 861. 1j.
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A gyorsabb iigyintézés érdekében a térvény az altaldnos 21 napos ligyintézési hataridot széle-
sebb formaban érvényesitette, valamint a hosszabb tigyintézési hataridéket is feliilvizsgalta, 140
hatariddszabadlyt érintve ezzel. A kozigazgatasi biirokréciacsokkentés keretében az engedélyezési
eljdrdsok rendszerét is atalakitotta a térvény. A korabban engedélyhez kotott tevékenységeket
mar a bejelentést kovetden is lehetett folytatni, tehat a korabban engedélyhez k6tétt tevékenység
szamos esetben bejelentési eljardssa alakult at.”” A kozigazgatasi blirokraciacsokkentés keretében
az egyes adminisztrativ kotelezettségek megsziintetésével osszefiiggd torvénymaodositasokrol
52016 2016. évi XXXII. torvény és a kozigazgatasi blirokraciacsokkentést érintd egyes torvé-
nyek modositasardl szol6 2016. évi CXXVIL. torvény az automatizalt dontéshozatal szabélyait
érintette f6ként. A térvényhez kapcsoléddan adta ki a Kormany a 440/2016. (XII. 16.) Korm.
rendeletet (a kozigazgatasi biirokraciacsokkentést érinté egyes korményrendeletek médosi-
tasarol), illetve sziiletett meg az 56/2016. (XII. 22.) NGM rendelet a biirokraciacsokkentéssel
érintett egyes miniszteri rendeletek moédositasarél.”

OSSZEGZO GONDOLATOK

Ugy tlinik, a fentiek alapjan, a biirokrécia az dllami kdzigazgatds szitkségképpeni létmddja,
e tény elényeivel és hatranyaival egyiitt, amely nincs meg jogi szabalyok, olykor jogi ttlsza-
bélyozottsag nélkil.

A korabbi elvi megallapitasok, a fenti hatélyos, illetve mar id6k6zben hatalyon kiviil helye-
zett jogforrasok, a részben azonos, részben valtozé tudomdnyos nézetek sora a biirokracia
kapcsdn is arra tanit minket, hogy a helyes elemeket meg kell tartani (és tovabbfejleszteni),
a tévedéseket pedig ki kell kiiszobolni, fiiggetleniil attdl, hogy az emberiség fejlddése veszé-
lyesebb, avagy békésebb szakaszaban éliink-e éppen. A biirokracia minden idében kutatasi
téma a kozigazgatas tudomanya, valamint a véllalati szervezéstan miivel6i szamara egyarant.
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Deak Péter Mihaly

ONKORMANYZATI ADOSSAG - KORMANYZATI
POLITIKA?

ESZREVETELEK A KOZIGAZGATASI ES KORMANYZATI
TEVEKENYSEG ELHATAROLASAHOZ EGY RECENS
JOGESET TUKREBEN

Municipal Debt - Government Policy?
Observations on the Demarcation of Administrative and Governmental Actions in the Light of
a Recent Court Case

Dr. Deak Péter Mihaly PhD, birdsagi titkar, Févarosi [tél6tdbla Kozigazgatasi Kollégium;
egyetemi adjunktus, E6tvos Lorand Tudomanyegyetem Rémai Jogi és Osszehasonlité
Jogtorténeti Tanszék, peter.deak@ajk.elte.hu

A kormanyzati tevékenység bevett médon mentes a kozigazgatdsi birdi feliilvizsgdlat alol, ezért
kulcsfontossdgii annak minél precizebb meghatdrozdsa és a kozigazgatdsi tevékenységtél valé
elhatdroldsa. Mivel azonban a jogalkoté nem hatdrozta meg a kormdnyzati tevékenység nor-
mativ fogalmdt, ezért csak esetrdl esetre vizsgalhatd, hogy egy konkrét cselekmény kormdnyzati
vagy kozigazgatdsi tevékenységet valdsit meg, s ilyen mddon tisztdzhaté minél jobban a kettd
kozotti hatdarvonal is.

A Kuiria egy recens iigyben ennek problematikdjdt vizsgdlta, a helyi onkormdnyzatok adéssagot
keletkeztetd iigyleteihez sziikséges kormdnyzati hozzdjdrulds kapcsan. A tanulmdny - a szak-
irodalmi dlldspontok dttekintését kovetden - e jogeset részletes bemutatdsa és elemzése nyomdn
vizsgdlja a kormdnyzati és kozigazgatdsi tevékenység lényeges jellemzdit, elhatdroldsuk szempontjait.

KuLcsszAvAK:
kormanyzati tevékenység, kozigazgatasi tevékenység, kozigazgatasi biréi ut, 6nkormanyza-
tok addssagot keletkeztetd tigylete, kormanyzati hozzajarulas

{

Governmental actions are traditionally excluded from administrative judicial review; therefore,
it is crucial to define them as precisely as possible and to demarcate them from administrative
actions. However, since the legislator did not define the normative concept of governmental actions,
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it can only be examined on a case-by-case basis whether a specific act constitutes a governmental
or administrative activity, and in this way the distinction between the two can be clarified as
much as possible.

The Curia examined this issue in a recent case, in connection with the government approval
required for debt-generating transactions of local governments. The study - after reviewing
the approaches in legal literature — examines the essential characteristics of governmental and
administrative actions and the aspects of their distinction based on a detailed presentation and
analysis of this court case.

KEYWORDS:
governmental acts, administrative acts, scope of administrative jurisdiction, local governments’
debt-generating transactions, government approval

BEVEZETES

A kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 2017. évi I. torvény (Kp.) megalkotasanak a torvény
rendelkezései kozott is megjelend [lasd Kp. 2. § (1) bekezdése], s a jogalkoto altal tudatosan
is felvallalt elsédleges célja a hatékony jogvédelem elvének minél szélesebb korti érvényre
juttatdsa volt. Ennek egyik kiemelt, bar nem kizardlagos aspektusaként a jogalkoto a hé-
zagmentes jogvédelem kialakitdsat tiizte ki célul, vagyis, hogy a kozigazgatas altal okozott
jogsérelmek a kozigazgatas cselekvésének formajatdl fiiggetleniil birdsag elé vihetdk legyenek,
és hogy e cselekvések torvényességének vizsgalatdhoz igazodo eljarasi szabalyokat alakit-
sanak ki.! A birdi jogvédelem hézagmentességének, s ezzel parhuzamosan a kézigazgatasi
birdi ut [Kp. 5. §] kiszélesitésének biztositasa érdekében keriilt sor a — kozigazgatasi jogvita
targyat képezd — kozigazgatasi tevékenység fogalmanak rugalmas kereteket biztosit* gene-
ralklauzulaként torténé meghatarozasara a Kp. 4. § (1) bekezdésében. Kozigazgatasi biroi
utra (kozigazgatasi perre) igy leggyakrabban — a Kp. 5. § (2)-(5) bekezdéseiben foglaltakon
tal - a kozigazgatasi jogvita elbirdlasa céljabol keriil sor, amennyiben a Kp. 4. § alapjan fo-
galmilag kézigazgatasi tevékenység valosul meg.?

A kozigazgatds cselekményeivel szembeni hatékony jogvédelem eljarasjogi és szervezeti
alapjainak megteremtésére* iranyuld, egyuttal a Kp. targyi hatélyanak jelent6s kiszélesitését
eredményezd, a szakirodalomban éltalanosan elismert jogalkotdi torekvés ujabban birdsagi
dontésekben is nagy hangsllyal fejezédik ki.> Mindazonaltal éppen a kdzigazgatasi jogvitdk

Kp. éltalanos indokolas II. pont (az el6terjesztéshez flizott indokolast lasd: https://www.parlament.hu//
irom40/12234/12234.pdf). A jogvédelem hézagmentességének koncepcidjira nézve lasd még F. ROzsNYAI
2016b: 3-4., valamint 6sszefoglal6 jelleggel E RozsNyar 2024, tovabbéa FEKETE 2023: 87-89.

Kp. dltaldnos indokolas (1. j.) IV. pont.

> RozsNyar2019: 21.

*  Fazekas 2018: 208.

> A teljesség igénye nélkiil pl. a Kuria Kpkf.V1.39.275/2020/2. (Indokolas [18] bekezdése), a Kuria Kpkf.
11.39.090/2022/4. (Indokolas [53] bekezdése) és a Kuaria Kfv.IV.37.034/2023/5. (Indokolds [31] bekezdése)
szamu hatarozatokban.
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targyat képez kozigazgatasi tevékenység generalis megfogalmazasa és a torvény targyi hatalya-
nak ebb6l ad6do ,,hatartalansaga” okan, a kodifikacié sordn sziikségessé valt negativ oldalrol is
meghatdrozni a biréi ut terjedelmét, és felsorolni azon kozigazgatasi tevékenységeket, amelyek
specialitasuk folytan csak kifejezett jogalkot6i dontés alapjan valhatnak kozigazgatasi jogvita
targyava;® e kivételeket hatdrozza meg a Kp. 4. § (4) bekezdése.” Fontos mar e helyiitt is lesz6-
gezni, hogy e tevékenységek tehat megfelelnek a generalklauzula megfogalmazasanak: azok
kozigazgatasi tevékenységek, de a Kp. kivételi szabalya folytan azokkal kapcsolatban f8szabaly
szerint — torvény eltérd rendelkezése hidnyaban — nincs helye kozigazgatasi jogvitanak (tehat
azok jogszertisége kozigazgatasi perben nem birdlhato el).?

E két ellentétes el6jeld, s egymassal szemben hato torekvés: egyrészt a hatékony és minél szé-
lesebb, hézagmentes jogvédelem kialakitdsa, masrészt a biréi ut terjedelmének és a Kp. targyi
hatalyanak — észszert keretek kozott torténd — negativ meghatarozasa izgalmas jogi problé-
mak sorozatat veti fel mindazon esetekben, amelyek a Kp. alkalmazasanak hatarteriileteire
vezetik a jogalkalmaz6t, ilyenkor ugyanis elsé korben abban a kérdésben kell allast foglalnia,
hogy az elé tart iigyben, a vitatott kozigazgatasi tevékenységgel kapcsolatban egyaltalan helye
van-e kozigazgatdsi jogvitanak,’ nem zarja-e ki azt valamely - a Kp. logikdjanak megfelelen
kivételi - rendelkezés. Kiilon kiemelendd az érintett tényallasok — a biréi ut aléli kivételek — so-
raban a Kp. dltal is els6 helyen emlitett kormanyzati tevékenység [Kp. 4. § (4) bekezdés a) pont],
amely - az elSterjesztéi indokolds szavaival — bevett médon mentes a biréi ellenérzés aldl, ™
atorvény ugyanakkor - egy példalozo jellegli, kozel sem kimeritd (a honvédelemre, az idegen-
rendészetre és a kiiliigyekre utalo) felsoroldson tdl - adds marad a korményzati tevékenység
fogalmanak tisztazasaval, meghatdrozasaval, egyarant széles teret engedve az ezzel kapcsola-
tos birdi jogértelmezésnek és tudomanyos kutatasnak.!

¢ Kp. részletes indokolds (1. j.) a 4. §-hoz. V6. F RozsNya1 2016a: 34.

7 Valamint — mas szemszogbdl, a kozigazgatasi jogvita kozigazgatasi perben vald elbirdldsdanak aspektusabdl —
a Kp. 1. § (2) bekezdése is, amely szerint egyes kozigazgatasi jogvitak elbiralasa torvény alapjan mas birésagi
eljardsokra - vagyis nem kozigazgatasi perre - tartozik.

8 Lasd ugyanebben a szellemben: F. RozsNyar 2023b: [23], aki szerint a Kp. 4. § (4) bekezdése ,,azon kozigaz-

gatdsi cselekményeket sorolja fel, amelyek f6 szabaly szerint nem lehetnek kozigazgatasi jogvita targyai. Ezek

ugyan kozigazgatasi cselekmények, de vagy a jogvédelmi igény hidnya, vagy a hatalommegosztis elvének
sajatossagai akadalyat jelentik itt a birdsag ltali ellendrzésnek’, kiemelve, hogy egyebek mellett ilyenek ,,a kor-
manyzati aktusok, amelyek pedig elsésorban politikai tartalommal birnak”

Erdekes ellentét 4ll fenn e kifejezés altaldnos és normativ értelme kdzott. Annyiban nyilvan indokolt a ,jogvita”

kifejezés hasznalata, hogy a felperes egy dltala sérelmezett kozigazgatasi tevékenység jogszeriiségét vitatja, s ez

megfeleltethetd a kozigazgatasi jogvita normativ, generélis fogalmaval; a kivételi szabély szohasznalataval vi-

szont a Kp. éppen a 4. § (1) bekezdése szerinti ,,jogvitat” zarja ki e tevékenységekkel kapcsolatban, helyesebben

tehdt — mint arra az indokolas is utalt — a biréi ut terjedelme korlatozott e tevékenységek tekintetében [vagyis
aKp. 5. § (1) bekezdése szerinti kozigazgatasi peres igényérvényesités kizart].

Kp. részletes indokolas (1. j.) az 5. §-hoz. Lasd még TROCSANYI 2020: 90, aki kiemeli, hogy a kozigazgatasi

birdskodas hatalya ala nem tartozo tigyeket — s koztitk a kormanyzati aktusokkal szembeni biréi kontroll kiza-

résat - ,,a nemzetkozi standardok alapjan” hatdroztdk meg.

A téma kurrens monografikus feldolgozasat nyujtja FAZEKAS J. 2023a; ldsd még az altala hivatkozott tovabbi gaz-

dag szakirodalmat is. J6l mutatjédk a probléma aktualitasat azok a kadriai hatdrozatok is, amelyek a kozelmultban

a kormanyzati tevékenység problematikéjat vizsgaltdk, s e tevékenység fogalmi kereteit probaltadk lefektetni,

ldsd - az alabbiakban vizsgalt Kfv.II1.37.792/2024/5. szimu hatdrozaton tul - a Kvk.II1.38.043/2019/2., Kpkf.

V1.40.129/2021/2., Kfv.I11.37.178/2025/7. és Kfv.IV.37.183/2025/8. szamu hatdrozatokat. Utobbi két hatérozat
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Vizsgalodasunk a Kp. targyi hatalyanak e hatarteriiletére kivan fékuszalni, s egy, az 6nkor-
manyzati adossagot keletkeztetd tigyletekhez sziikséges kormanyzati hozzéjarulassal kapcsolatos
recens — mint az alabbiakban latni fogjuk, még e ,hatarteriileten belil is hatartertileteket”
érintd, a legtijabb dontések tiikrében mar iranymutatonak tekintett kiriai hatdrozatot ered-
ményezd - jogeset attekintése, az abban felmeriilt jogkérdések vizsgalata és az abbdl levonhatd
kovetkeztetések megfogalmazasa révén — a birdi gyakorlat és a kozigazgatasi jog tudomanya-
nak aktudlis eredményeire is jelentdsen tamaszkodva — kivanja a kormanyzati tevékenység
fogalmanak gyakran elmosddé konturjait elsésorban a konkrét tigy keretei kozott, de alta-
lanos jelleggel is lehet8ség szerint minél élesebben megrajzolni, timpontokat adva egyuttal
az ezzel kapcsolatos jovébeli értelmezési és jogalkalmazasi kihivasokhoz is.

PREMISSZAK
A kormdnyzati tevékenységgel kapcsolatos szakirodalmi dlldspontok (didhéjban)

A konkrét jogeset vizsgdlatat megel6zden célszerlinek mutatkozik a kormanyzati tevékeny-
séggel, annak mibenlétével és jellemzoivel kapcsolatos szakirodalmi alldspontok legaldbb
vazlatos attekintése.”> Mint fentebb mar utaltunk r4, a jogalkot6 nem hatdrozta meg a kormany-
zati tevékenység normativ fogalmat, igy ennek vizsgalata soran — szerteagazobb felsdbirdsagi
dontések hidnydban - a jogalkalmazd szervek is jelentds részben a szakirodalom meghata-
rozéasaira vannak utalva, amely a konkrét igyekben is kézzelfoghat stlyt ad a vonatkozé
tudomdnyos munkaknak.”®

egyébként a kormanyzati tevékenységre utald kivételszabaly alkalmazhatosaginak vizsgélata soran iranyado-
ként hivatkozik az aldbbiakban vizsgalt Kfv.II.37.792/2024/5. szamu hatdrozatra.

Sem terjedelmi okokbdl, sem a vizsgélt jogesetnek kifejezetten hazai jogunkban valo jelent6sége folytdn nem
tudunk még csak vazlatosan sem kitérni a témakor kiilfoldi megjelenési forméira és szakirodalmara. Ezért
csupan utalni kivdnunk arra, hogy a kormanyzati és kozigazgatasi aktusok problematikaja természetesen kiil-
foldi jogrendszerekben is jelen van - s jellemzéen szintén az aktus politikai természete és jogi kotetlensége
a megkiilonboztetd koriilmény -, annak kutatasahoz gazdag szakirodalmi forrédsbazis all rendelkezésre. E he-
lyiitt csupan felvillantva ezeket: a német jog Verwaltungsakt-Regierungsakt (masként gerichtsfreier [illetve
justizfreier] Hoheitsakt, illetve hoheitliche Mafinahme) kérdéskoréhez lasd pl. VossSKUHLE-EIFERT-MOLLERS
2022: kiilonésen 1. 855-979. és II. 513-647, HUFEN 2024: 142, SIEGEL 2024: kiilénosen 91-93, valamint
DETTERBECK 2025: killonosen 142-301; a francia jog acte administratif-acte de gouvernement problemati-
kajahoz lasd pl. - a témakor komparativ médszerrel, a német joggal torténd sszehasonlitas révén torténd
feldolgozasat nyujtva - Kocn 1998: kiilonésen 124-130, tovabba LomBaRD-R1ccI 2021, PLESSIX 2024; az olasz
jog e tekintetben kiilonleges, haromszint(i tagozddasara — atto amministrativo-atto di alta amministrazione—
atto politico — nézve lasd pl. Rocco 2019: kiilonosen 567-602. és 710-768, FRATINT 2024; végiil a political
question doctrine angolszdsz jogfelfogasban torténé megjelenésével kapcsolatban lasd pl. SEIDMAN 2004,
Political Questions, Public Rights, and Sovereign Immunity 2016 és ROSE-ACKERMAN-LINDSETH-EMERSON
2019: 280-281, valamint dsszehasonlité nézépontbol MAROSI-CSINK 2009: 113-124.

Igaz ugyanakkor, hogy az aldbbiakban vizsgalt, a kozigazgatasi jogi dogmatika altal kimunkalt fogalmi ele-
mek, jellemz8k nem normativ kategéridk — mig maga a ,kormanyzati tevékenység” az, illetve a Kp. 4. § (4)
bekezdés a) pontja révén azza valt. Mindez a fogalom praktikus, a joggyakorlat szimara is irinyad6 meghatéro-
zésénak két lehetséges utjat jeloli ki: a normativ meghatdrozast (ilyen nincs) vagy a birdi jogértelmezést (mert
bar az elméleti, tudoméanyos meghatdrozas is lehetséges, ez azonban kotelez$ erével nem bir, s nehezebben is
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A kormanyzati tevékenység legfontosabb, s valamennyi szerz6 altal hangsulyozott jellemz6je
annak politikai tartalma és jogi kétetlensége (de legalabbis kevésbé kotott volta; a diszkrécio). ™
A Kormany olyan stratégiai jellegli (az orszag vezetéséhez tartozo célok és eszk6zok meghata-
rozasara irdnyul6'®), elsésorban politikai, s diszkrecionalis dontései tartoznak e kategériaba,
amelyek kozigazgatasi birdi feliilvizsgalat aloli mentességét éppen azok politikai tartalma és
jogszabalyi rendezésiik ebbdl kovetkezd hidnya, illetve — az adott esetben konstatalhato koz-
igazgatasi jogi vagy alkotmdnyjogi szabalyozas — ,, hidnyossaga'¢ (hidnyzo vagy diszkrecionalis
jogkort biztositd jogalapja) indokolja.”” Mindebbél kovetkezik az is, hogy az ilyen dontésekkel
kapcsolatban a jog vagy jogos érdekek sérelme altalaban nem meriil fel, mivel nem fejtenek
ki joghatast, nem teremtenek védendd jogi helyzetet.'® Ez utébbival kapcsolatban Varga Zs.
Andrés a kormanyzas és kozigazgatas elhataroldsa korében kiemeli, a két tevékenységet — a sze-
replék részben azonos voltara figyelemmel - csak a miikodés tartalma alapjan lehet elvalasztani,
amelynek legfontosabb szempontja, hogy

szivaroghat be a joggyakorlatba). A birdi jogértelmezésre jo példat adnak az alabbiakban targyalt konkrét don-
tések, amelyek vizsgalata ezért is indokolt. Fontos a két teriilet (gyakorlat és elmélet) kolcsonhatasa is: mint
arra FAZEKAS J. 2023a: 124. is rdmutat, ha ,nem kertiil bele a kormanyzati tevékenység fogalma a kddexbe, ak-
kor az elmélet sincs feltétlentil rakényszeritve, hogy intenziven foglalkozzon a kérdéssel”.
1 Lasd FAZEKAS J. 2023a: 18, FAZEKAS J. 2021: 208. és 213-215, valamint FAZEKAS ]. 2022: 9. Ebbdl fakad a kor-
manyzati tevékenységek dogmatikai megkozelitésének két f6 irdnya is: a politikai kérdések tana (political
questions doctrine; részletesen lasd FAZEKAS J. 2023a: 18-49. és FAzEKAs J. 2023b.) és az aktustani szempontd
(elsddlegesen a diszkrécidra koncentrald) vizsgalat (részletesen lasd FAZEKAS J. 2023a: 49-57.).
V6. BARABAS 2024a; VARGA 2014: 546. a kormdnyzati tevékenységen tagabb értelemben az dllami tevékenysé-
get, szlikebb értelemben e tevékenység f6 irdnyainak meghatérozasat érti.
Szemben a kozigazgatds joghoz kotottségének, torvényességének elvével, amelynek folytin ,a kozigazgatds
nem cselekedhet jogszabalyi felhatalmazas nélkiil, és a jognak a cselekvés tartalmat is meg kell hatdroznia” (Fa-
ZEKAS J. 2023a: 52.). Latni kell ugyanakkor, hogy a kozigazgatasi tevékenység soran is van lehet6ség — még ha
joval szlikebb korben - diszkreciondlis jogkorben valé dontésre; ilyenkor ,,a jogi szabalyozasbél nem olvashatd
ki, hogy a kozigazgatasi szerv milyen dontést fog hozni, csak az, hogy valamilyen dontést hozni fog” (Faze-
KAS J. 2023a: 51; v6. F. RozsNyar 2023a: 120-127.). Onmagéban tehat sem a diszkréci6, sem a jogi szabalyozds
léte (v6. FAZEKAS J. 2023a: 139.) nem lehet elhatérolasi szempont a kormanyzati és a kozigazgatasi tevékeny-
ség kozott, s e szempontnak az aldbbiakban vizsgalt konkrét esetben is jelentésége lesz. Aldbbi vizsgalédasunk
szempontjabol is 1ényeges megallapitast tesz PATY1 2017: 171-172, amikor a diszkréciéval kapcsolatban rogziti,
hogy ilyen esetben az tigyfélnek nincs alanyi joga meghatérozott tartalmu déntésre, azt azonban kovetel-
heti — akdr a birdsagtol is —, hogy a kozigazgatasi szerv eljarjon, kérelmét biralja el.
17" BARABAS 2024b, tovibba BArRABAs 2025. E tulnyomorészt politikai dontéseket Fazekas Marianna szerint a bi-
résag a hatalmi dgak elvalasztisinak elvébdl kovetkezGen sem biralhatja feliil, ,hiszen a birésdg nem veheti at
a kormanyzas felel6sségét” (FAZEkAs 2018: 212. és FazEkAs M. 2023a: 352). E. Rozsnyai Krisztina pedig arra
mutat rd, hogy a Kp. alkalmazasa soran a kozigazgatasi biréi szerep sem meriil ki a szubjektiv jogvédelemben:
a bir6 ,emellett védi a targyi rendet, a hatalmi dgak megosztdsanak rendjét” (E. RozsNya1 2016b: 6), amely al-
laspontunk szerint — negative — a kormanyzati tevékenységek esetében is érvényesiil, a kizart hatdskor révén.
8§ ekként aktustani besoroldsuk is problematikus, Fazekas Janos szerint ezért célszer(ibb az esetek tobbségében
(korményzati) aktusok helyett cselekményekrél beszélni, ,,mert ebbe a joghatéssal nem bir6 tényleges cselek-
meények is beletartoznak”, tovabbd a kormanyzati cselekmények egyébként is ,,aktustani szempontbdl mind
alanyi, mind targyi oldalrél nehezen besorolhatok” (Fazexas J. 2023a: 49-50). Ezzel kapcsolatban ugyan-
akkor ldsd BARABAS 2025. is, aki rdmutat: ,A kormdnyzati cselekmény nem az Akr. szerinti kozigazgatdsi
hatésagi cselekmény”
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»az egyes tevékenységek az allam és az allamszervezeten kiviili jogalanyok viszonyaban
absztrakt, avagy konkrét valtozast hoznak-e. A kormanyzés keretében hozott absztrakt
dontések [...] az egyes jogalanyokat kozvetleniil, ténylegesen nem érintik. A kozigazgatas
mikodése ezzel szemben mindig valtozast idéz el6 a konkrét jogalanyok konkrét jogait és
kotelezettségeit illet6en.”"

A kormanyzati tevékenység igy a fentiek titkrében - fogalmi jellemz&inél fogva - biréi feliil-
vizsgélat tadrgyat nem képezheti, elsdsorban abbol az okbol, mivel a birésag csak az elé vitt
tevékenység jogszerliségét vizsgalhatja.® A kozigazgatasi és a kormanyzati tevékenység el-
méleti és gyakorlati elhatdrolasanak jelentésége ezért — s Ereky Istvan nyomén® - leginkabb
abban ragadhaté meg, hogy a kozigazgatdsi tevékenység biroi feliillvizsgalata lehetséges, mig
a kormanyzati tevékenység birdi feliilvizsgalata kizart; e korben Varga Zs. Andras kiemeli,
hogy ,,a kormanyzati tevékenységért [...] politikai és alkotmanyjogi feleldsséget, mig a koz-
igazgatdsi tevékenységért [...] jogi felel6sséget kell vallalni”.?> Ebb6l kovetkezik a normativ
szabalyozas megolddsa, a Kp. 4. § (1) bekezdés a) pontja, amellyel kapcsolatban Fazekas Ja-
nos hangsulyozza: ,lathatéan kivételi szabaly”.?® Fazekas Marianna a Kp. kozigazgatdsi
jogvitat a kormanyzati tevékenységekkel kapcsolatban kizaré rendelkezése tekintetében
hangsulyozza,* a formalis kizaré szabalyt az teszi sziikségessé, hogy a Kormdany - mint
a kozigazgatas legfobb szerve — a Kp. szervi hatdlya ald tartozik [4. § (7) bekezdés 1. pont a)
alpont],® s bar a kormanyzati aktusok® jelentds része a jogalkotasrol sz6l6 2010. évi CXXX.
torvény (Jat.) hatdlya ala tartoz6 kormanyrendelet vagy kozjogi szervezetszabalyozo eszkoz
(normativ kormdanyhatdrozat),” s igy kozigazgatasi perben eleve nem vizsgalhato feliil, egy

9 VARGA 2014: 547.

*  Amint ezt a Kp. 2. § (1) bekezdésében - a hatékony jogévdelem alapelvében — deklaralja; ldsd FAzEKAs 2018:
213. is, és azonos megallapitast tesz az Alkotméanybirdsag is az alabbiakban is hivatkozott 3200/2025. (V1. 23.)
AB hatarozat Indokoldsdnak [76] bekezdésében.

2 EREKY 1939: 120-123. (idézi FAZEKAS J. 2023a: 17. és FAzEKAS 2022: 8). Ereky szerint, ha egy dontés hosszabb
tavy, politikai jelentéségi kérdésekrdl szol, akkor nem lehet megtdmadni birdsag el6tt, ha viszont a napi tigyek
intézésérdl, akkor igen.

2 VARGA 2014: 249.

23 FAZEKAS J. 2023a: 122.

2 FAZEKAS J. 2023a: 212. és FAZEKAS M. 2023a: 352.

» V6. VARGA 2014: 547, aki - mint fentebb lttuk - nagy hangsullyal mutat rd, hogy a kormanyzati és kéz-
igazgatasi tevékenység kizarolag szervi alapon nem hatarolhat6 el egymastol. Ekként a Kp. absztrakt modon
meghatarozott szervi hatalya is természetszertleg kiterjed olyan szervekre, amelyek nemcsak kozigazgatasi te-
vékenységet, hanem adott esetben kormdnyzati tevékenységet is végeznek; a szervezeti azonossag ugyanakkor
nem jelenti a kiilonb6z6é (kormanyzati-kozigazgatasi) tevékenységek jogi természetének azonossagat is; vo.
VARGA 2014: 548. Fontos szempontra mutat ra ugyanakkor FAzZExAs J. 2023a: 123. is, aki hangsilyozza, hogy
kormanyzati cselekményeket nem kizérélag a kormany végezhet, igy a kivételi szabalyra sem csak a Korméany
egyes aktusai miatt van sziikség.

% Lasd FAzZEkAs M. 2023b: 88-89.

¥ Lasd BARABAs 2024a is, aki a kovetkezd csoportok kozétt tesz kiilonbséget: korméanyrendelet mint jogszabaly
(ami eleve kizarja a Kp. alkalmazasat), torvény-el6készit§ és torvénykezdeményez6 cselekmények, a kozjogi
szervezetszabalyozd eszk6zokhoz tartozé normativ hatarozatok (amelyeknek csak alkotmanybirésagi feliilvizs-
gélatdra keriilhet sor), valamint egyedi kormanyhatarozatok. Utdbbiak ,koziil — hacsak torvény kifejezetten
nem irja el6 a birdsagi feliilvizsgalat lehetdségét — csak egyedi mérlegelés alapjan — a korményaktus tartalmi
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masik része: az egyedi kormdnyhatarozatok bar nem normativ aktusok, de tartalmi elem-
zés alapjan a kormanyzati tevékenységbe illeszkedhetnek, aminél fogva az ilyen dontésekkel
szemben - politikai tartalmukbdl és diszkrecionalis jelleglikb6l kovetkez6en, a Kp. kizard
rendelkezésénél fogva — szintén nincs jogorvoslat.®® Megjegyezziik, mindebbél az kovetke-
zik, hogy a kormdnyzati tevékenységnek mindsiilé egyedi kormanyhatérozatok elméletileg
szintén megfelel(het)nek a kozigazgatasi tevékenység Kp. 4. § (1) bekezdése szerinti fogalma-
% is felfoghatok -, maskiilonben a kivételi szabaly indokolatlan lenne.
Ezt tamasztja ald a Kp. 4. § (4) bekezdésében meghatarozott kizart esetek kozos szabdlya is,

amely szerint kozigazgatasi jogvitanak ezekkel kapcsolatban torvény eltérd rendelkezése hi-

nak - annak ,alfajaként

anyaban nincs helye: f6szabaly szerint tehat kizart a kozigazgatasi jogvita, torvény azonban
meégis lehet6vé teheti, amely utdbbi esetben a kozigazgatasi biréi ut a Kp. 5. § (1) bekezdésén
alapul, mivel ilyen esetben - a fentiek szerint — kozigazgatasi jogvitanak van helye példaul
az adott egyedi kormdnyhatdrozattal kapcsolatban is.” Igy a szabalyozés logikéjabél faka-
ddan az egyedi kormanyhatarozatnak (mint kormanyzati tevékenységnek) is beilleszthetének
kell lennie a kozigazgatasi tevékenység fogalmaba, kiilonben annak jogszertisége targydban
nem keriilhetne sor kozigazgatasi jogvitara; azt pedig, hogy egy cselekmény valdban a kor-
manyzati tevékenység fogalma ald tartozik-e, a birésagnak kell esetrdl esetre mérlegelnie.*

A kormanyzati tevékenységet illetéen a fentiek alapjan a kovetkez6 altaldnos megallapita-

sok tehet6k:

a) A kormanyzati tevékenység alapvetd jellemzdje annak politikai tartalma.

b) A kormanyzati tevékenység alapvetd jellemzdje az azzal kapcsolatos diszkrécio, a kor-
manyzati cselekmények, dontések jogi kotottségének teljes vagy nagy foku hidnya.

¢) Apolitikai tartalombol és diszkrecionalis jellegb6l kovetkezik a jogi szabalyozés hidnya,
illetve — ha van is ilyen szabalyozas — annak ,,hidnyos” és vegyes (kozigazgatasi, alkot-
manyjogi) jellege.

d) A kormdnyzatitevékenységnek nincs kozvetlen és tényleges joghatasa, védendd helyzetet
nem teremt, igy az ebbe tartoz6 dontéseknél a jog vagy jogos érdekek sérelme altaldban
nem meriil fel.

e) A kormanyzati cselekmény nem az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolé 2016.
évi CL. térvény (Akr.) szerinti, s annak hatélya ala tartozo kozigazgatasi hatosagi cse-
lekmény, tovabbd a kormanyzati tevékenység jogszertisége targyaban — amennyiben

elemzését elvégezve — lehet megallapitani azok kormanyzati vagy nem kormdnyzati jellegét. A jogi szabalyozas
nagyon ritkdn - és nem is kovetkezetesen — lehet6vé teszi a Kormény egyedi dontésének birdi feliilvizsga-
latat”, igy pl. a Magyarorszag helyi 6nkorményzatair6l szol6 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.) 16. § (1)
bekezdése szerinti hatdrozat esetében az Motv. 16. § (2) bekezdése szerint. A késébbieket némileg anticipalva,
utalunk Barabds (lasd uo.) kovetkezd megjegyzésére is: ,Ugyanakkor egy olyan egyedi déntés, amellyel a Kor-
many - a Gst. 10. §-aban foglaltak szerint — hozzajarul vagy elutasitja az 5nkorményzati addssagot keletkeztetd
tigyletet, mar nem tdmadhat6 meg birdsag el6tt”

#  Fazekas M. 2023b: 89.

# V6. RozsNYAT 2019: 22.

% Hangsulyozando, hogy ilyen esetben nem a Kp. 5. § (2) bekezdése szerinti kozjogi jogvitara kertiil sor, v6. Rozs-
NYAI 2019: 21-22.

31 FAZEKAS J. 2023a: 123; vo. BARABAS 2024b.
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a birdi utlehetGsége a Kp. alapjan egyaltalan felmeriil (pl. az egyedi kormanyhataroza-
toknal) - f8szabaly szerint nincs helye kozigazgatasi jogvitanak.

Az onkormdnyzati adossdgot keletkeztetd iigyletekhez torténd kormdnyzati hozzdjdrulds
szabdlyozdsa (dttekintés)

Szintén a konkrét jogeset targyalasat megel6zden tartjuk sziikségesnek a jogvita hatterének
megvildgitasa céljabdl az alapul fekvé szabdlyozas vazlatos attekintését. Az allamadossagfék™
teljesitését, egyuttal az onkormanyzatok eladésodasanak féken tartasat célz6* kormanyzati
hozzajarulas alapja — az Alaptorvény N) cikkével 6sszhangban — az Alaptorvény 34. cikk
(5) bekezdésében foglalt azon rendelkezés, amely szerint torvény a koltségvetési egyensuly
megOrzése érdekében a helyi 6nkormanyzat térvényben meghatarozott mérték kolcson-
felvételét vagy mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzéajarulasahoz
kotheti. E felhatalmazo rendelkezés alapjan megalkotott torvény a Magyarorszag gazda-
sagi stabilitasarol sz616 2011. évi CXCIV. térvény (Gst.), amely a 3. alcim (,,Az allamadéssag
keletkezését és novekedését korlatozd szabdlyok”) alatt targyalja a helyi 6nkormanyzatok
addssagot keletkeztetd tigyleteivel kapcsolatos szabalyokat. A Gst. legfontosabb altaldnos,
a ténydllas idején hatdlyos és a jogesetben relevans rendelkezései értelmében:

Az 6nkormanyzat érvényesen kizarolag a Kormany elézetes hozzajarulasaval vallalhat
a Polgari Torvénykonyv szerinti kezességet és garanciat, valamint kothet adéssagot kelet-
keztet6 tigyletet. [Gst. 10. § (1) bekezdés.]

Telepiilési onkormanyzat adossagot keletkeztetd tigyletet csak abban az esetben kothet,
ha a hatédlyos helyi ad6 rendelete alapjan a helyi ipartizési adot vagy a helyi adokroél sz6l6
torvény szerinti vagyoni tipusa addk koziil legalabb az egyiket vagy a maganszemélyek
kommunalis addjat bevezette. [...] [Gst. 10. § (2) bekezdés.]

Az 6nkormanyzat addssagot keletkeztetd tigyletbdl szarmazo targyévi 9sszes fizetési kitele-
zettsége az addssagot keletkeztetd tigylet futamidejének végéig egyik évben sem haladhatja
meg az onkormanyzat adott évi sajat bevételeinek 50%-at. [Gst. 10. § (5) bekezdés.]

Az 6nkormanyzat addssagot keletkeztetd tigyletéhez — e torvény eltéré rendelkezése hia-
nyaban - a Kormdny a kovetkez6 feltételek egytittes fennallasa esetén jarul hozza:

a) az addssagot keletkeztet6 tigylet az allamhdztartds addssaganak a kozponti koltségve-
tésrol sz6l6 térvényben meghatédrozott mértéke teljesitését nem veszélyezteti,

3 Lasd Alaptorvény 36. cikk (4)-(5) bekezdések és 37. cikk (2)-(3) bekezdések. NaGy—-HOFEMAN 2023: 424. ki-
emelik, hogy a kormdnyzat rdhatdsanak alapja egyszerre az Alaptorvényben rogzitett addssdgfék, valamint
az unids konvergenciakritériumok teljesitése. Az addssagcél teljesitésének els6dlegessége a contrario is levezet-
het6 azokbol az esetekbdl, amikor a Kormany hozzajaruldsa nem sziikséges [Gst. 10. § (3) bekezdés]; vo. uo.
425. Ez a szabalyozds a Kormany aktiv kontrolljanak modelljét valositja meg, amely a korabbi passziv kontroll-
hoz képest hatékonyabban elézheti meg az 6nkormanyzatok jbdli eladésodasat; 1asd ehhez Kecs6 2024.

¥ V6. NAGY-HOFFMAN 2023: 416. és 423. A szerz6k azt is kiemelik, hogy az ebbe a korbe tartozé - koleson
és egyéb tipusti — kotelezettségvallalasok az dnkorményzat maganjogi bevételei kozé tartoznak, még abban
az esetben is, ha az a kormény hozzgjaruldsdhoz kotott (NAGY-HOFFMAN 2023: 415).
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b) az addssagot keletkeztetd tigylet az onkormanyzat torvényben meghatarozott felada-
tanak ellatasahoz sziikséges kapacitas létrehozasat eredményezi, azzal, hogy a miikodési
kiaddsok folyamatos teljesitése biztositott, és

o) teljestil a 10. § (2) és (5) bekezdése szerinti feltétel. [Gst. 10/B. § (1) bekezdés.]

A Kormany az (1)-(3) bekezdés szerinti hozzajaruldst megtagadhatja, ha az tigylet nem
kotelez6 onkormanyzati feladat ellatasahoz sziikséges kapacitas létrehozasat eredményezi,
vagy ha az dnkormanyzat a fejlesztési célt adossagot keletkeztetd tigylet megkotése nélkiil
is képes megvaldsitani, vagy ha a fejlesztés megvaldsitasanak iitemezése pénzigyileg
nem kell6en el6készitett, megalapozott, a fejlesztés révén létrehozandé kapacitas jovébeli
miukddtetése nem kellben aldtamasztott és emiatt kozponti koltségvetési tobbletkiadast
vagy onkormanyzati koltségvetési tobbletkiadast generalhat. [Gst. 10/B. § (5) bekezdés.]

A hozzajarulashoz kotott adossagot keletkeztets tigyletekhez sziikséges kormanyzati hoz-
zajarulas eljarasi szabalyait az addssagot keletkeztetd tigyletekhez torténd hozzdjarulas
részletszabélyairdl sz6l6 a 353/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet (Gsr.) tartalmazza (az 6nkor-
manyzatok tekintetében a 2-10. §), amely tobbek kozo6tt meghatarozza a hozzdjérulds iranti
kérelem elGterjesztésének maddjat, hatdridejét, a kérelem tartalmat, valamint a Kormany don-
téshozatalanak hatdridejét és elutasité dontésének eseteit.

Mindezek rogzitését kovetSen kivanunk 4ttérni a konkrét jogeset ismertetésére® és elemzésére.

»~FOVAROSI ONKORMANYZAT VS. MAGYARORSZAG KORMANYA”
AJOGESET RESZLETES ELEMZESE

A ténydllds

A felperes Févarosi Onkormdanyzat® kozgyilése a 276/2023. (IV. 26.) Fév. Kgy. hatarozat-
tal jovahagyta a felperes fejlesztési céla hitelszerz6désének megkotését, egyuttal rogzitette,
hogy a szerz6dés hatélybalépésének feltétele a Gst. 10. § szerinti el6zetes kormanyzati hoz-
zajarulas. Egyuttal a felperes kozgytlése a 277/2023. (IV. 26.) F6v. Kgy. hatarozattal felkérte
a fépolgarmestert, hogy intézkedjen a Kormany el6zetes hozzajarulasa iranti kérelem be-
nyujtasarol. Az elézetes jovahagyas iranti kérelmet 2023. majus 4. napjan nyujtottak be,
a szerz8déskotésre 2023. november 30. napjan keriilt sor. Az alperes Korméany az 6nkor-
manyzatok addssagot keletkeztetd, valamint kezesség-, illetve garanciavallaldsra vonatkozo

**  Eloljaroban szeretnénk régziteni, hogy az alabbiakban - terjedelmi okokbdl - a felek érvelését és a birésdgok

dontéseit csak a relevans jogkérdések tekintetében ismertetjiik, igy egyes, a vizsgalatunk targya szempontjabdl
marginalis hivatkozasok ismertetésétdl eltekintiink.

Ugyan a Birdsagi Hatdrozatok Gyljteményében kozzétett anonimizalt kuriai itélet (BHGY azonositéja:
K-KJ-2025-330) a felperes megnevezését nem tartalmazza, az Indokolds [1]-[4] bekezdéseibdl is ,konnyen
kitalalhatd”, hogy a felperes a Févarosi Onkormanyzat volt (v6. a felperesi kozgytilési hatdrozat elnevezésével
[276/2023. (IV. 26.) ,F6év. Kgy” hatarozat], illetve az el6zetes hozzdjarulds beszerzésére felkért ,,f6polgarmes-
terrel” stb.).
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tigyleteihez t6rténd 2023. oktéber-novemberi el6zetes kormanyzati hozzajarulasrol sz616
1564/2023. (XII. 14.) Korm. hatarozat (a tovabbiakban: Kormanyhatarozat) 1. melléklet
5. pontja értelmében a felperes fejlesztési célu hitelfelvételéhez nem jarult hozza. Az alperes
hozzdjarulasanak hidnydban a felperes 4ltal kotott hitelszerz6dés 2023. december 14. nap-
jan hatalybalépés nélkiil megsziint.

Az elséfokii eljdrds
A felek érvelése és az elsdfokii birdsdg dontése

A felperes a Korméanyhatérozatot birdsag el6tt, kozigazgatdsi perben megtdmadta.” Ervelése
szerintaz Akr. 9-10. §-ai alapjén tigyfélnek, mig az alperes hatésdgnak minésiilt; a 7. § alapjan
az eljards - és az ennek eredményeként meghozott Kormanyhatdrozat mint vitatott koz-
igazgatasi tevékenység — az Akr. hatdlya ald tartozik; tovabba a Kormanyhatdrozat - mint
kozigazgatasi szerv altal végzett, a kozigazgatasi jog altal szabalyozott és a felperes jogi hely-
zetének megvaltoztatdsara iranyuld tevékenység — jogszertsége a Kp. 2. § (1) bekezdése,
4.§ (1) bekezdése és (3) bekezdés a) pontja értelmében kozigazgatasi jogvita targya lehet,
amelynek elbiralasara a birdsag - kozigazgatasi peres — hataskore kiterjed. Allispontja sze-
rinta Kormanyhatarozat nem mindésiil a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kormanyzati
tevékenységnek: jollehet az alperes dontése az adossagot keletkezteté iigyletekhez torténd
hozzdjarulasrol széles kori mérlegelési lehet6ségen alapul, azonban nem teljesen diszkreci-
ondlis jelleg®i, annak térvényben — a Gst. 10. § (2) és (5) bekezdéseiben, illetve 10/B. § (1) és
(5) bekezdéseiben — meghatarozott szempontjai vannak, és az annak alapjaul szolgal¢ elja-
rast is részletesen szabalyozza a Gsr.

Az alperes védirataban egyrészt a Kp. 48. § (1) bekezdés h) pontja alapjan a keresetlevél vissza-
utasitasat kérte, masrészt érdemi védekezésként a birosag hataskorének hianyara hivatkozott,
mivel allaspontja szerint a Kormanyhatdrozattal hozott dontés mint a Kp. 4. § (4) bekezdés
a) pontja szerinti kormanyzati tevékenység nem tartozik a Kp. hatélya ald, illetve az 5. § (2) be-
kezdése sem alkalmazhat6 az tigyben, mivel a peres felek kozotti kozjogi jogvita elbirdlasat
torvény nem utalja a kozigazgatasi birdsag hataskorébe. A Kormanyhatarozat jogszertiségé-
vel kapcsolatban a kozigazgatdsi birdsdg az Alkotmanybirdsag hataskorét nem vonhatja el.

A Fovarosi Torvényszék 106.K.700.579/2024/4. szamu végzésével a keresetlevelet a Kp. 48. §
(1) bekezdés d) pontja alapjan visszautasitotta. Rogzitette, hogy az alperes perképességének
vizsgalatat megel(zi sajat hatdskorének a Kp. 4. § (1) bekezdésében foglaltak szerinti vizsgalata,
mivel utébbi hianyaban az el6z6 kérdésben sem foglalhat allast. Ramutatott, hogy a kereset-
tel tamadott dontést meghozo alperes az Alaptorvény 15. cikke értelmében a kozigazgatas

% Jollehet mar a petitum sem egy ,,klasszikus” aktusfelillvizsgalati pert helyezett kilatasba: a felperes elsédlegesen

a Kp. 38. § (1) bekezdés f) pontja alapjan az alperes kozigazgatasi tevékenységével — Kormanyhatarozatdanak
meghozataléval - el8idézett, az Alaptérvény és az Akr. megjeldlt rendelkezéseibe iitkdz6 jogsértés tényének
megdllapitdsat, mdsodlagosan a Kp. 38. § (1) bekezdés f) pontja alapjan az alperes jogsértd, az Alaptorvény
XXIV. cikk (1) bekezdésébe és XXVIII. cikk (7) bekezdésébe titk6z6 gyakorlatanak megallapitasat kérte.
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legf6bb szerve, amelynek alapvetd rendeltetése a kormanyzati tevékenység végzése; ugyanak-
kor a konkrét tigy targyat képez6 hozzajarulas szabalyait az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdése
alapjan a Gst. 10. § és 10/B-10/C. §-ai hatarozzdk meg. A Gst. az alperes eljardsara vonatko-
z6an szabalyozast nem tartalmaz, az Akr. szabalyaira sem utal vissza, a hozz4jarulds megaddsat
tehat nem a kozigazgatasi jog szabalyozza, az a koltségvetés, a kozteherviselés alapvetd alkot-
manyjogi szabalyai kozé tartozik, igy a tamadott Kormanyhatarozat nem lehet kozigazgatasi
jogvita targya. A Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontjaban, valamint ezzel kapcsolatban a (f6ként ré-
gebbi) birdi gyakorlatra és kommentarokban megjelend jogirodalmi allaspontokra tekintettel
tartalmilag megvizsgalva a timadott alperesi cselekményt, annak kormanyzati tevékenység
jellege mellett foglalt 4lldst. Hangstlyozta, hogy a perbeli hozzajarulds megadasanak feltét-
eleit és eljarasi szabdlyait a Gst. és a Gsr. hatdrozzak meg; annak soran az alperest széles kort
mérlegelési, diszkrecionalis dontési jogkor illeti meg azzal, hogy déntése indokait nem koteles
rogziteni, igy azok egy esetleges birdsagi eljarasban sem vizsgalhatok; ha a Kormanyhatarozat
jogszeriisége vizsgalhato lenne, az a vonatkozo jogszabalyok vizsgalatat jelentené. Az alperes
az tigylethez val6 hozzajarulasrol a koltségvetési egyensily megtartasa érdekében nem kozha-
talmat gyakorloként, hanem kormanyzati szerepl6ként eljarva gazdasagpolitikai dontést hoz.
Mindezekre és az alkalmazandoé jog alkotmanyjogi jellegére tekintettel a timadott Kormany-
hatarozat a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kizaro szabdly ala esik, amely a kozigazgatasi
per lefolytatasanak Kp. 48. § (1) bekezdés d) pontja szerinti akadalyat képezi.

Az érvelések kritikdja

Az els6foku eljarasra tekintve kiemelendd, hogy a felek és a birdsag szdmara is ,,els6 pilla-
nattol kezdve” egyértelmi volt a Kormanyhatdrozat és az annak targyaban indult eljaras
kiillonleges volta. Ennek megfelelden a felperesi érvelés homlokterében annak megalapozasa
allt, hogy a Kormanyhatarozat miért nem kormanyzati tevékenység, egyuittal miértaKp. 4. §
(1) bekezdése szerinti kozigazgatasi tevékenység. A felperes ezért hangsulyozta a Kormany-
hatdrozat tartalmara és meghozatalanak eljarasara vonatkozo jogi szabalyozast (Gst., Gsr.)
és a dontéshozatal tisztan diszkreciondlis voltat kizaro, a dontéshozatal soran figyelembe
veendd szempontrendszert. Mdr e helyiitt rd kell mutatni azonban egy, az érvelésben tet-
ten érhetd alapvetd ellentmonddsra, illetve kovetkezetlenségre: mint a fentiekben is lattuk,
s amint az a szabdlyozas logikajabdl is kovetkezik [a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja kivételi
szabaly], a kormanyzati tevékenységnek mindsiil6 cselekmény is lehet kozigazgatasi tevékeny-
ség, sOt, akdr kifejezetten annak ,,alfajaként” is felfoghat6® - hiszen, ha nem lenne az, akkor
nem is lenne sziikség a kivételi szabalyra. Kovetkezésképpen a kozigazgatasi tevékenység—
kormanyzati tevékenység nem egy ellentétpar, hanem tagabb-szlikebb halmazként, illetve
a tobb-kevesebb relacidval jellemezhet6 fogalompar: a kormanyzati tevékenység olyan

% V6. RozsNyar 2019: 22.
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kozigazgatasi tevékenység,* amelynek targyaban - f6szabaly szerint — nincs helye kozigaz-
gatdsi jogvitanak. Ebbdl viszont az kovetkezik, hogy a kozigazgatasi tevékenység normativ
fogalmi elemeinek [Kp. 4. § (1) bekezdés] a vitatott cselekményre vetitésével még nem lesz
eldontheté annak kormanyzati tevékenység jellege, igy a felperes erre iranyuld érvelése
is - 6nmagaban - meddé kisérlet a korményhatarozat minésitésével kapcsolatban. A don-
tésre vonatkozd, a Gst. és a Gsr. szerinti jogi szabdlyozassal és a dontés jogi kotottségével
(széles kori mérlegelési, de nem teljesen diszkreciondlis jogkdr) kapcsolatos érvelés viszont
mar anndl inkdbb értékelhets ennek kapcsan.

Az alperesi érvelés tobb szempontbdl is hibasnak tekinthetd. A Kp. 48. § (1) bekezdés h)
pontjanak alkalmazdésa egyik fél tekintetében sem meriilt fel; a Kp. 5. § (2) bekezdése szerinti
kozjogi jogvita® a konkrét esetben szintén nem volt alkalmazhato; tovabba az egyedi kor-
manyhatdrozattal kapcsolatos, konkural6 alkotmanybirdsagi hataskor szintén nem meriilt fel.*°

Az els6foku birdsag érvelése kettds talapzaton all: igy tiinik, hogy részben a felperesi gondolat-
menetet folytatva, elséként a - fentebb altalunk kritizalt - kozigazgatasi tevékenység-kormanyzati
tevékenység ellentétparra koncentralva azt kivanta rogziteni, hogy a Kormanyhatarozat mi-
ért nem kozigazgatasi tevékenység és ebbdl kovetkez6en miért kormanyzati tevékenység,
holott ebben a relaciéban a helyes megkiilonboztetés allaspontunk szerint nem végezhetd
el, ez az érvelése igy némileg elnagyoltnak, részben ,elvarratlannak” is értékelhetd. Sokkal
inkabb tekinthet6 adekvatnak az els6foku birdsag altal alkalmazott masodik megkozelités,
amely mar kifejezetten a kormdnyzati tevékenység elméleti jellemz6in keresztiil kozelitette
meg a Kormanyhatdérozatot, annak gazdasagpolitikai voltat, a szabalyozas alkotmanyjogi jel-
legét és a dontéshozatal széles kort, diszkrecionalis mivoltat hangsulyozva. Igaz ugyanakkor,
hogy a kormanyzati hozzajarulas megadasanak feltételeit és eljarasi szabalyait rogzit6 Gst. és
Gsr. szabalyozasat részleteiben nem vizsgalta, rdimutatott azonban, hogy dontésében a Kor-
many nem kételes annak indokait régziteni, igy azok biréi feliilbiralat targyat sem képezhetik.

Osszességében tehat a korményzati tevékenység lényegi jellemzdinek vizsgalata — a felek al-
tal hivatkozott mértékben — mar az els6foku eljaras soran megjelent, azonban meg is maradt
a felszinen, a mélyebb Osszefiiggések feltarasa nélkiil.

% Legalabbis a Kp. 4. § kontextusaban, hiszen, mint azt szintén lathattuk, a kormanyzati tevékenység olyan

cselekményeket is felolel, amelyek targyiban fel sem meriil azok biréi feliilvizsgalatdnak lehetésége (igy pl.
akormdnyrendeletek, normativ korméanyhatarozatok stb. korében). A fenti allitas ezért tigy is megfogalmazhato,
hogy amennyiben egy kormanyzati tevékenység egyuttal — a Kp. 4. § (1) bekezdésének megfeleléen - kozigaz-
gatasi tevékenység is, akkor olyan kozigazgatasi tevékenység, amelynek targyaban fészabaly szerint nincs helye
kozigazgatasi jogvitanak.

Ennek a korményzati cselekményektdl torténé szigord elhatarolasara hivja fel nagy hangsullyal a figyelmet
Rozsnyar 2019: 22.

Ti. ha a rendes birdsag hataskore megallapithatd, ugy az Alkotmanybirdsagrol szolé 2011. évi CLI. torvény
(Abtv.) 26. § (1) bekezdés b) pontja és (2) bekezdés b) pontja szerinti feltétel hijan, ha pedig nem allapithato
meg, ugy az ligy rendes birdsdg altal torténé érdemi elintézése hidnyaban. V6. a 3200/2025. (V1. 23.) AB hata-
rozat Indokoldsanak [76] bekezdésében foglaltakkal is.

39

40

40

DEAK PETER MIHALY « ONKORMANYZATI ADOSSAG - KORMANYZATI POLITIKA?



A mdsodfokii eljdrds
A felek érvelése és a mdsodfokui birdsdg dontése

A felperes fellebbezésében az elséfoku végzés hatalyon kiviil helyezését és az els6foku bi-
résag eljards lefolytatasara és 0j hatdrozat hozataldra utasitésat kérte. Allaspontja szerint
a Kormanyhatarozat tobb okbdl sem mindsiil kormanyzati cselekménynek: azt nemcsak al-
kotmanyjogi, hanem (sarkalatosnak nem mindésiil6) kozigazgatdsi jogi normak (példaul a Gst.
ésa Gsr. anyagi és eljarasjogi szabdlyai) is szabdlyozzak, fiiggetlentil attol, hogy e normak sza-
balyozasi célja az Alaptérvénybdl fakad; mig a kormanyzati tevékenység jellemzben jogilag
kotetlen, politikai dontéseket foglal magaban, addig a perbeli hozzdjarulasrol a kozigazgatas
legfébb szerveként eljaro alperes nem diszkrecionalis, hanem a térvény altal kétott, a Gst.-
ben rogzitett egzakt feltételek fennallasat is vizsgélva, a Gst. altal meghatérozott szempontok
szerinti mérlegelési jogkorben dont; a helyi 6nkormanyzatok Alaptérvényben biztositott re-
lativ autonémidja és 6nallé gazdalkodasa olyan védendd jogi helyzetet képeznek, amellyel
szemben a tdmadott dontés nem tekinthet6 — védendé jogi helyzetet nem teremtd - kor-
manyzati tevékenységnek. Kifejtette, ha a Kormdanyhatdrozat nem lehet kozigazgatasi jogvita
targya, alaptorvény-ellenesen kiiiresedik a birésaghoz fordulasanak joga a tdmadott dontés-
sel szembeni jogorvoslati jog biztositasanak hidnydban; e korben nem helytallo az els6foku
végzés azon indoka, amely szerint a tamadott dontés indokolasdnak hidnyaban a birésagi
felillvizsgalat soran a vonatkozd jogszabdly értelmezése és vizsgalata volna sziikséges, mivel
ez a jogalkalmazasi tevékenységbdl sziikségszertien kovetkezik. A jogirodalmat*! ismer-
tetve ramutatott, hogy az alperes egyedi hatdrozata, ha annak tartalma nem kormanyzati
tevékenység, lehet kozigazgatasi jogvita targya. E tekintetben hivatkozott a kozigazgatdsi te-
vékenység Kp. 4. § (1) bekezdése szerinti fogalmi elemeire: a tevékenységet kozigazgatasi szerv
végzi (ennek az alperes megfelel), azt a kozigazgatasi jog szabdlyozza (ebbe az alapul fekvé
jogszabalyok besorolhat6k), tovabba — az els6fokul birdsag dltal sem vitatottan - az érintett
jogalany helyzetének megvéltoztatasdra irdanyul vagy azt eredményezi. Mindezek alapjan
a Kormanyhatarozat egyedi dontésnek mindsiil, amely kozigazgatasi birdsagi eljaras targya
lehet. Hangstlyozta, hogy az alapul fekvé jogvita nem a Kp. 5. § (2) bekezdése szerinti koz-
jogi, hanem kozigazgatasi jogvita; torvény ugyan nem biztositja a dontéssel szemben a birdi
utat, ezazonban csak a Kp. 5. § (2) bekezdése esetén lenne kizard ok. Vitatta az els6foku vég-
zés indokolasanak megalapozottsagat is.*

Azalperes észrevételében az els6foku végzés helybenhagyasét kérte. Allaspontja szerint a fel-
peres nem jel6lt meg olyan torvényi rendelkezést, amely feljogositand a Kormanyhatarozattal

4 A felperes éltal hivatkozott szakirodalom: FAZEKAS 2018; RozsNyar1 2019; KovAcs 2021; FAZEKAS J. 2023a; BA-

RABAs-KovAcs—RozsNyYar 2024 (a hivatkozas a szoban forgé mi 2023-as — a vonatkozo részek tekintetében
véltozatlan - kiaddséra tortént).

Ezzel kapcsolatban eléadott érvelésére csak rovidebben kivanunk utalni: a felperes sérelmezte, hogy a Kor-
manyhatarozat kormanyzati tevékenységként torténd értelmezését az els6foku birdsag a Kp. Kommentar és
az Alaptorvényhez flizott Kommentdr megéllapitdsdra alapitotta; tovabba nem értett egyet az els6foku végzés-
ben hivatkozott, a Kp. hatalybalépése el6tt hozott eseti dontések figyelembevételével.
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szemben kozigazgatasi jogvita kezdeményezésére; a Jat. 23. § (1) bekezdés b) pontja alapjan
a kozjogi szervezetszabalyozé eszkoznek (normativ hatarozatnak) mindstilé Kormanyha-
tarozattal szemben kizardlag alkotmanybirdsagi felillvizsgéalatra keriilhet sor az Abtv. 37. §
(2) bekezdése, illetve a felperes alkotmdnyjogi panasza alapjan, amely megfelel6en biztositja
a birésaghoz fordulds jogat. Hangsulyozta, hogy a helyi 6nkormanyzatokat megillet6 auto-
némia torvény keretei kozott 4ll fenn. A gazdasagpolitika, addssagszolgalat és a koltségvetési
egyensuly megdrzése kormanyzati feladat, ezért a birésagoknak nincs sem alkotmanyos, sem
jogszabalyi alapja az dnkormanyzatok adossagot keletkeztetd tigyletei kormanyzati jovaha-
gyasanak feliilvizsgalatara.

A Févérosi [tél6tabla 4. Kpkf.750.593/2024/2. szam végzésével az elséfoku végzést helyben-
hagyta. Az tigy érdemére® — vagyis a Kormanyhatarozat mikénti mindsitésére —vonatkozo
indokolasa keretében els6ként attekintette a kormanyzati tevékenység és a kozigazgatasi te-
vékenység normativ és tudomanyos* megkozelitéseit, amibdl arra a fentiekben mar vazolt
kovetkeztetésre jutott, hogy a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kormanyzati tevékenység
fogalmaba azok a 4. § (1) bekezdése értelmében vett kozigazgatasi tevékenységek tartoznak,
amelyek kozigazgatdsi jogvita targyat — bar esetiikben a 4. § (1) bekezdése szerinti feltételek
teljesiilnek — mégsem képezhetik.** Ekként, ha egy kozigazgatasi aktussal kapcsolatban — an-
nak kormanyzati jellegére tekintettel — kérdésessé valik, hogy kozigazgatasi jogvita targyat
képezheti-e, abban az esetben elsésorban nem azt sziikséges vizsgalni, hogy az aktus egyébként
kozigazgatasi tevékenységnek mindsiil-e, mert ezzel még nem zarhat6 ki annak kormanyzati
tevékenységbe tartozasa; ezért korrigalta az elséfoku végzés ezzel kapcsolatos, s a fentiekben
altalunk is kritizalt (a Kormanyhatdrozat kozigazgatasi tevékenység voltat elvetd, ugyanak-
kor kormanyzati tevékenység voltat hangsilyozd) allaspontjat. A masodfokd birdsag szerint
ilyenkor az képezheti (tartalmi) vizsgalat targyat, hogy az aktus kormdnyzati tevékenységnek
mindsiil-e, vagy sem: ha igen, akkor a kivételi szabaly ald esik, ha azonban nem, akkor mint
kozigazgatasi tevékenység targyaban kozigazgatasi jogvitanak helye van.* A tovabbiakban
az els6foku birdsag dontésének jogszertiségét ebbdl a szempontbol vizsgalta, s a szakirodalom

A masodfoku birdsag tobb, az tigy érdeméhez csak érintélegesen kapcsolddd, azonban a fellebbezésben érintett

kérdést is vizsgalt, amelyeket csak vézlatosan kivanunk ismertetni. Rogzitette, hogy jogirodalmi alldspontok
hivatkozasa - a jogszabalyok értelmezése és alkalmazasa mellett — az els6foku végzés indokoldsat nem teszi
megalapozatlanna. A kormanyzati tevékenységgel szemben azért nincs helye jogorvoslatnak, mert a Kp. e te-
vékenységet kiveszi a targyi hatdlya aldl, ezért a Kormanyhatdrozattal kapcsolatban a Kp. 4. § (1) bekezdésének
a kozigazgatasi tevékenység jogagi fogalmi eleme (,,kozigazgatasi jog dltal szabalyozott”), illetve ennek hidnya
a hatéskor szempontjabol irrelevans; tovabbé a jogorvoslat lehetéségének hidnya - figyelemmel a 3323/2022.
(VIL 21.) AB hatérozatban foglaltakra is — 6nmagéban nem jelent alaptorvény-ellenességet. Szintén nem me-
riilt fel alkotmanyossagi aggaly a helyi 6nkorményzat védend® jogi helyzetével (autonémidjaval) kapcsolatban.
“ A masodfoku végzés dltal hivatkozott szakirodalom: FAzekas J. 2023a (kiilondsen 122-123. és 132-134.) és
BarABAs-KovAcs—RozsNyar 2024 (a hivatkozas a szoban forgd mii 2023-as — a vonatkozd részek tekintetében
véltozatlan - kiaddséra tortént).
Tekintettel arra, hogy a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja a 4. § (1) bekezdéséhez képest értelmezhet kivételi
szabaly.
Ha pedig kozigazgatasi tevékenységnek sem mindsiil, gy kormanyzati jellege — a Kp. fogalmi rendszeré-
ben - eleve fel sem meriilhet (bar elméleti-tudoményos szempontbol természetesen mindsitheté kormanyzati
tevékenységnek).
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alapjan a kormanyzati tevékenység fentiekben mar hivatkozott két alapvetd jellemvonaséra £6-
kuszalt: a diszkreciondlis dontési jogkorre és a politikai tartalomra. Rogzitette, hogy az alperes
dontési kompetencidja az Snkormanyzati adossagot keletkeztetd tigylettel kapcsolatban az Alap-
torvény 34. cikk (5) bekezdésén, a Gst. 10. § és 10/B. § egyes rendelkezésein és a Gsr. szabalyain
alapul, amelyek egyrészt pusztan jogalkalmazdi tevékenységet kovetelnek meg az alperestdl,
masrészt viszont a Gst. 10/B. § (1) bekezdés a) pontja és — a hozzajarulas megtagadasanak le-
hetéségét kiszélesit6 — (5) bekezdése nem pusztan széles korti mérlegelési jogot biztositanak
az alperes szamara, hanem a dontéshozatal soran kifejezetten koltségvetési és gazdasagpoliti-
kai szempontok figyelembevételét teszik lehetévé, illetve kotelez6vé, Gsszefiiggésben az alperes
koltségvetési felel6sségével is.”” Osszességében tehdt az alperes dontése politikai diszkréciot
valdsit meg: az 6nkormanyzat addssagot keletkeztetd tigyletéhez valé hozzdjarulas politi-
kai dontési kompetencidba tartozo kérdés, amelynek targyaban hozott Kormanyhatarozatot
annak kormanyzati tevékenység jellege folytan nem lehet a Kp. altaldnos szabélyai szerint tor-
vényességi kontroll ala vetni.

Az érvelések kritikdja

7»

A felperes érdemi fellebbezési érvelését a korabbi bizonytalansagot ,,tisztdz6” elséfoku don-
tés alapjan teljes egészében a Kormanyhatarozat mindsitésével kapcsolatban terjesztette eld.
Ugyan tovabbra is hangsulyosan jelent meg benne a kormanyzati tevékenység Kp. 4. § (1) be-
kezdése szerinti kozigazgatasi tevékenységként torténé bemutatasira vald — a fentiekben
altalunk kritizalt, illetve alapvetéen célszertitlennek tekintetett — torekvés, az argumentdcio
annyiban mégis mds drnyalatokat vett fel, hogy a két fogalom &sszevetésén, nem utolsésorban
pedig jogirodalmi 4llaspontok bemutatasan, valamint egyéb, els6sorban alkotmanyossagi
szempontok bevonasan alapult. Ennek eredményeként a kormanyzati tevékenység tobb el-
méleti-tudomanyos fogalmi eleme is kiemelésre keriilt benne: az alapul fekv szabalyozés
(alkotmanyjogi, illetve kozigazgatasi jogi) jellege, a dontés (talnyomorészt politikai-diszk-
reciondlis vagy jogalkalmazoi és egzakt, jogszabalyok altal k6tott) mindsitése és az altala
érintett védendd jogi helyzet. Mindennek a jelentdségét az adja, hogy e szempontok bevo-
nésaaz érvelésbe lehetévé, s egytttal szitkségessé is tette a masodfoku birdsag allasfoglalasat
ezen, kordbban kevésbé vizsgalt, s elsdsorban csak tudomanyos modszerekkel és a jogiroda-
lomban megkozelitett kérdésekben.

Az ligy targyara vonatkozd téves allaspont fedezhet fel az alperes masodfoku érvelésében
is. Igy az egyedi korményhatérozat - mint lattuk, s amint arra a masodfoku birésag is nagy
hangsullyal ramutatott — nem a Jat. 23. § (1) bekezdés b) pontja szerinti kozjogi szervezetsza-
bélyoz6 eszkdz, normativ hatarozat, mivel abban a Kormany nem szervezetét és mikodését,
tevékenységét, valamint cselekvési programjat szabalyozza; ekként viszont az Alkotmanybirdsag

47 V6. Alaptorvény N) cikk (2) bekezdés és 37. cikk (1) bekezdés; tovabba az dllamhaztartasrol szolé 2011. évi
CXCV. térvény (Aht.) 3. § (1) bekezdése értelmében az dllamhdztartas részét képezi az dnkormdanyzati alrend-
szer is.
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hataskorével és a birdsaghoz fordulas joganak ilyen médon torténd biztositasaval kapcsolatos
allaspontjat sem lehetett figyelembe venni. Tovabbi érvei azonban mér a Kormanyhatérozat
kormadnyzati tevékenységként torténé mindsitésével alltak dsszefliggésben, amelybdl kovetke-
z8en hangsulyozta - a korabbiakkal némileg ellentmondasba kertilve - a bir6sagi feliilvizsgalat
kizartsagat, mind erre vonatkozé alkotmdnyos, mind jogszabalyi alapok hidnyéaban.

A masodfoku birésag atfogdan, mar-mar tudomanyos igényességgel vizsgalta az {igy érdemi
kérdését, a kormanyzati-kozigazgatasi tevékenység elhatarolasanak problematikajat, ezért ér-
demesnek tiinik megallapitasait részletesebb elemzés targyava tenni. A masodfoku birésagazon
megallapitasabol, amely szerint a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja a Kp. 4. § (1) bekezdéséhez
képest értelmezhet6 kivételi szabdly, az a kovetkeztetés vonhato le, hogy mind a kormany-
zati tevékenységek, mind a kozigazgatasi tevékenységek korében két ,,alkategoria” allapithat6
meg: egyrészt vannak olyan kormanyzati aktusok, amelyek ,,értelemszertien nem tartoznak
a Kp. hatalya ald” (normativ aktusok) és olyan kormanyzati aktusok, amelyek ,.elvileg a Kp. ha-
talya ala tartozhatnak” (egyedi aktusok); masrészt a kozigazgatasi tevékenység korében azok
az aktusok, amelyek kozigazgatdsi jogvita targyat képezhetik [Kp. 4. § (1) bekezdés], és azok
[mint példaul a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kormanyzati tevékenység], amelyekkel
kapcsolatban nincs helye kozigazgatasi jogvitdnak. A Kp. fogalmi rendszerében, ,kontextu-
saban” a ,kormanyzati tevékenység” értelemszertien csak azokat a kormanyzati aktusokat
jelolheti, amelyek egyébként a Kp. hatdlya ala tartozhatnak, kiilonben a 4. § (4) bekezdés a)
pontja szerinti kivételi szabalynak nem lenne értelme.* Igy tehat a kozigazgatési tevékeny-
ség kiilonbozé ,,alkategdridiban” kozos jellemzd, hogy mindkettébe a Kp. 4. § (1) bekezdése
szerinti fogalmi elemeknek (kozigazgatdsi szerv cselekménye, vagy cselekményének elmu-
lasztasa; [foszabaly szerint] kozigazgatasi jog dltali szabalyozottsdg; az érintett jogalany jogi
helyzetének megvaltoztatdsara iranyultsag vagy annak eredménye) megfelel kozigazgatasi
tevékenységek tartoznak. Ebbdl levonhato egy, a vizsgalt jogeset szempontjabdl vett tovabbi
lényeges kovetkeztetés is: a kozigazgatasi jogvita (a kozigazgatasi birdi ut) nem lehet kizart
egy, a Kp. fogalmai szerinti kormanyzati tevékenység (aktus, cselekmény) targyaban egyszerre
azon az alapon, hogy az nem mindsiil kozigazgatasi tevékenységnek, és azon az alapon is, hogy
az kormanyzati tevékenységnek minésiil. Egy kormanyzati tevékenység esetén ugyanis szintén
kozigazgatasi tevékenységrol van szo6 - legalabbis a Kp. kontextusaban —, minddssze olyanrdl,
amelynek targyaban a Kp. kivételi szabalya folytan nincs helye kozigazgatasi jogvitanak. Mas-
ként — halmazelméleti terminoldgiaval - megfogalmazva: a Kp. hatalya ala tartoz6 kormanyzati
tevékenység (példaul egy egyedi kormanyhatarozat) a szabalyozas logikajabol kovetkez8en
valddi részhalmaza a kozigazgatasi tevékenységek halmazanak. Ezért, ha meg akarjuk 4lla-
pitani, hogy egy konkrét cselekmény melyik halmazba tartozik, nem lehet helyes médszer
annak vizsgdlata, hogy a cselekmény miért minésiil kozigazgatasi tevékenységnek, s hogyan
valésulnak meg annak fogalmi elemei, ezek ugyanis a kivételi szabély ald es6 kormanyzati

V0. FAZEKAS 2018: 212. Ekként a kormanyzati tevékenység normativ (Kp. altal alkalmazott) fogalma sziiken

értelmezendd, s abba nem értendék bele azok a korményzati cselekmények, amelyek ,,értelemszertien nem tar-
toznak a Kp. hatdlya al&’}, s amelyek egyébként a korményzati tevékenység elméleti-tudomanyos fogalmanak
természetszertileg részét képezik.
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tevékenység esetén is szlikségszertien fennallnak (kiilonben — mint lattuk — értelmetlen lenne
az altalanos rendelkezés aloli kivételi szabalyt alkotni). A helyes - s altalunk is kovetendének
tartott - mddszer a kérdéses cselekmény tartalmi jellemzdinek vizsgalata, arra vonatkozoéan,
hogy az kormanyzati tevékenység-e vagy sem.

Ennek keretében tért ki a masodfoku dontés a kormanyzati tevékenység tartalmi jellemzéire,
vagyis a diszkrecionalis dontési jogkorre® és a cselekmény politikai tartalmara. Megallapi-
tasainak részletes vizsgalatabol ezekre vonatkozodan is hasznos kovetkeztetések vonhatok le.
A - diszkreciondlis vagy mérlegelési — dontési jogkor mindsitésével kapcsolatos problémat a ma-
sodfoku végzés alapjan a dontés alapjat képez6 jogi szabalyozas képezi, amely, illetve amelynek
hianya vagy hianyossaga — mint lattuk - szintén a kormanyzati tevékenységek egy altaldnos
jellemzdje; minél részletesebb ugyanis a dontéshozatal jogi szabalyozasa (illetve jogi kotott-
sége), annal kevésbé lehet diszkréciordl beszélni. Fontos ugyanakkor, amint arra a masodfokua
végzés is ramutatott, hogy a dontési jogkor még arra vonatkozd jogi szabalyozas mellett is le-
het diszkrecionalis, s6t, diszkrecionalis jogkorben hozott dontésnek is csak akkor lehet helye,
amennyiben annak térvényi feltételei fennallnak. Onmagéban tehat az, hogy a dontéshozatal
soran a dontéshozonak egy feltételrendszert meg kell vizsgalnia, még nem hatdrolja el a két
dontési format. Ezzel szemben a(z akdr széles korti) mérlegelési jogkorben hozott dontés jel-
lemzd&je, hogy a mérlegelés jogszertisége meghatdrozott szempontok alapjan a birdsag éltal is
vizsgalhato: ugyan a bir6sag nem végezhet feliilmérlegelést, de a mérlegelés jogszertiségét meg
tudja itélni.>® Egyrészt tehat kozos vonas, hogy a dontéshozatal egyes feltételei meghatarozot-
tak lehetnek mind diszkrecionalis, mind mérlegelési jogkorben hozott dontés esetén. Masrészt
viszont lényeges kiilonbség, hogy a mérlegelési jogkorben hozott dontés feliilvizsgalhaté an-
nak szempontjai és okszertlisége alapjan [Kp. 85. § (5) bekezdés], mig ugyanez a diszkrecionalis
dontéssel szemben nem lehetséges; ebbdl kovetkezik tovdbbad az is, hogy mig a mérlegelésijog-
koérben hozott dontés indokait — a dontés okszerliségének feliilbiralhatésaga miatt — meg kell
adni, addig diszkrecionalis dontés esetén a dontés indokai — éppen a diszkrécid folytan — irre-
levansak, mert nem is vizsgalhatdk felill, amint a dontés okszert(isége sem. Diszkrécio esetén
ezért egy esetleges feltételrendszer meghatarozasa mas célt szolgdl, mint a mérlegelési jogkor
esetében: mig a mérlegelési jogkorben hozott dontésnek meg kell felelnie az alapjaul szolgalo
feltételeknek (igy magat a dontést is determinaljak, illetve orientaljak a mérlegelési szempontok,

# A masodfoku birdsag hangsulyozta, hogy a kormanyzati tevékenységgel kapcsolatban a szakirodalom (pl. Fa-

ZEKAS J. 2023a: 123, BARABAS-KovAcs-RozsNYA1 2024 Kp. 4. §-hoz fliz6tt magyarazata [a hivatkozas a szoban
forgd mi 2023-as — a vonatkoz6 részek tekintetében véltozatlan - kiaddsara tortént]) és a bir6i gyakorlat (Kvk.
I11.38.043/2019/2.) is egyontettien utal annak tipikus jellemzdjeként a (politikai) diszkréciora. A — Kuria dltal
is hivatkozott — Kvk.II1.38.043/2019/2. szamu dontés [18] bekezdése szerint ,,a korményzati tevékenység ko-
rébe tartozo kozigazgatdsi cselekmények [...] - 6 szabdly szerint - szabad beldtason alapulnak, diszkrecionalis
és dontden politikai dontések, melyek torvényességi kontroll targyai [...] a Kp. dltaldnos szabalyai [...] alapjan
nem lehetnek”

Ez kovetkezik a Kp. 85. § (5) bekezdésébdl is, amely szerint mérlegelési jogkorben megvaldsitott kozigazgatasi
cselekmény jogszertisége korében a birdsag azt is vizsgalja, hogy a kozigazgatasi szerv hataskorét a mérlegelésre
val6 felhatalmazasanak keretei kozott gyakorolta-e, a mérlegelés szempontjai és azok okszertsége a kozigaz-
gatdsi cselekményt tartalmazé iratbol megéllapithatoak-e. Vo. PaTyr 2017: 168-175, s kiilondsen 173-174;
KovAcs 2023: 408; F. RozsNyAI 2023a: 124.
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mivel a feltételek teljesiilése vagy hianya alapjan — okszertien — csak meghatarozott dontés
hozhatd), addig a diszkrecionalis jogkorrel felruhdzott dontéshozét a feltételek csupan any-
nyiban kétik, hogy bizonyos dontésének meghozatalakor azok fennélldsara tekintettel kell
lennie — azok hianydban nem illeti meg a diszkrécid —, de a feltételek fennalldsakor is szabad
belatasa szerint donthet (a feltételek teljesiilése a dontést nem determinalja).

Mindezt a konkrét tigyre vetitve, a masodfoku birésag a Gst. 10/B. § (1) bekezdés a) pont-
jaban és (5) bekezdésében meghatarozott szempontokrdl valé dontést illetden akként foglalt
allast, hogy az nem mérlegelési jogkort, hanem (politikai) diszkréciot jelent. S valéban: annak
eldontése, hogy az addssagot keletkeztetd tigylet az dllamhdztartds addssaganak a kozponti kolt-
ségvetésrol szol6 torvényben meghatarozott mértéke teljesitését nem veszélyezteti [Gst. 10/B.
§ (1) bekezdés a) pont], illetve hogy az tigylet, illetve a fejlesztés nem felel meg a gazdasdgos,
hatékony és eredményes gazddlkodds alapelvének, vagy hogy a fejlesztés révén létrehozandé
kapacitas jovébeli miikodtetése nem kellen alatimasztott és emiatt kozponti koltségvetési
tobbletkiaddst vagy dnkormanyzati koltségvetési tobbletkiadast generdlhat [Gst. 10/B. § (5) be-
kezdés], olyan politikai (els6sorban gazdasagpolitikai) dontési kompetencidba tartoz6 kérdés,
amelyet nem lehet a Kp. altalanos szabalyai szerint torvényességi kontroll ala vetni.” Kérdés
ugyanakkor, hogy a fentiek titkrében miként értelmezhet6k a Gst. 10/B. § (1) bekezdés b) és
¢) pontjai szerinti rendelkezések? A masodfoku birdsag allaspontja szerint e rendelkezések-
kel a térvényalkot6 a Kormany diszkrecionalis dontési jogat csupan annyiban korlatozta, hogy
a feltételeket nem teljesité onkormanyzat szimara — diszkrecionalis dontésében — nem adhatja
meg hozzdjarulasat az adossagot keletkeztets tigylethez, 6nmagaban azonban a feltételek telje-
sitése még nem keletkeztet alanyi jogot az Snkormanyzat szimdra a hozzajarulas megadasara,™
ez ugyanis a Kormany diszkrécidjaba tartozik, és ezért nem tekinthetd az alperesi dontés tel-
jes egészében (mérlegelési jogkorbe tartozo) jogalkalmazé tevékenységnek. A masodfoku
birdsag allaspontjat a szakirodalom is aldtamasztja: az Motv. Kommentdr hangsulyozza, hogy
az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdése ,,az onkormanyzati kolcsonfelvétel vagy mas kotele-
zettségvallalas feltétel nélkiili tiltdsara nem ad felhatalmazast’,”® kovetkezésképpen a Kormany
hozzajaruldsanak is vannak bizonyos feltételei és korlatai: a Gst. anyagi jogi szabalyain keresztiil
az Orszaggy(ilés korlatozta a Kormany dontési szabadsagat, s ezzel a hozzajarulast - bizonyos
szintl jogi kotottség meghatdrozasaval - a jogalkalmazéi aktusokhoz kozelitette. Lényeges
kérdés azonban ezek feliilbiralhatésaga: ha a Kormany dontésével szemben nincs jogorvos-
lat, akkor az mégsem tekinthet jogalkalmazéi aktusnak; marpedig a fentiekben lattuk, hogy
a hozzajarulds megadasanak vannak olyan politikai aspektusai, amelyek bir¢i feliilbiralat so-
ran nem vizsgalhatok, mivel tilmutatnak a jogi szabalyozas keretein. Osszességében tehat
a Kormdny dontése - egyes részletszabalyok és korlatok meghatarozasa ellenére — mégsem

' V6. KEcs6 2024.

Mindez az 6nkorményzati autonémia - érintélegesen a fenti tigyben is vizsgalt - kereteire nézve is hasznos

tampontokat adhat (v6. még a Kuria vonatkozé megallapitésaival is).

3 NAGY-HOFFMAN 2023: 418. Hasonloképpen Kecs6 2024 is utal a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Char-
taja 9. cikk 8. pontjéra, amely alapjan ,a felhalmozasi céli hitelfelvételi jogtél nem lehet megfosztani
az 6nkormanyzatokat”
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valt klasszikus jogalkalmazéi cselekménnyé: a Kormanyhatarozat tovabbra is (gazdasag)po-
litikai jellegti, diszkrecionalis aktus, és mint ilyen, a kormanyzati tevékenység részét képezi.**

A feliilvizsgdlati eljdrds
A felek érvelése és a feliilvizsgdlati birésdg dontése

A felperes felillvizsgalati kérelmében a masodfoku végzésnek az els6fokul végzésre is kiter-
jed6 hatalyon kiviil helyezését és az elséfoku birdsag Uj eljaras lefolytatasara és 4j hatarozat
hozatalara utasitdsat kérte. Kordbbi argumentacidjat mintegy szintetizalva kifejtette, azdl-
tal, hogy a tamadott végzések az allaspontja szerint kozigazgatasi cselekménynek mindsiilé
Kormanyhatarozatot kormanyzati tevékenységnek tekintették, sériilt az Alaptorvényben
biztositott jogorvoslathoz valé joga.>® Ennek megfeleléen a Korméanyhatérozattal kapcso-
latban annak egyideji bemutatasara torekedett, hogy miként teljestilnek a kozigazgatasi
tevékenység Kp. 4. § (1) bekezdése szerinti fogalmi elemei, s egytttal miért nem tekinthet
kormanyzati tevékenységnek, vitatva ezzel a masodfoku végzés azon megallapitasat, amely
szerint a kormdnyzati tevékenység a Kp. fogalmi rendszerében a kozigazgatasi tevékenység
egy alkategéridja. Allaspontja szerint ugyanis az altaldnos kdzigazgatési tevékenység fogalma
ald tartozas alatdmasztasa és a kiilonos kormdnyzati tevékenység fogalma ala tartozas cafo-
lata egyiittesen tamasztjak ald, hogy a vitatott cselekmény a Kp. hatdlya ala tartozik.

AKp. 4. (1) bekezdése szerinti fogalmi elemek megvaldsulasat illetden eléadta: nem vita-
tott, hogy a Kormanyhatdarozatot kozigazgatasi szerv (az alperes) hozta. Az egyes tevékenységek
szabalyozasat vizsgalva hangsulyozta, hogy bar a kozigazgatasi jog altal szabalyozott tevékeny-
ségek kore igen sokszint, a kormanyzati tevékenységre azonban eltéré szabalyok vonatkoznak;
atargyi kormanyzati hozzajarulast viszont a kdzigazgatasi jog részét képezd pénziigyi jog, neve-
zetesen a Gst. 10. §, illetve a Gsr. szabdlyozza, s ezek jogagi besorolasa korében nincs jelentésége
a Gst. egyes (nem relevans) rendelkezései sarkalatossaganak, a Gst. kozvetlen alaptorvényi célra
visszavezetheté megalkotasanak vagy a jogorvoslati lehet6ség kifejezett biztositasa hidnyanak.

> E specialis helyzet a szakirodalomban is ,fejtorésre” ad okot: lasd pl. FazekaAs J. 2023a: 133-134, aki sze-
rint ,,[v]annak [...] olyan példék is, amelyek a tételes jog tiikrében nem, vagy csak részben kategorizalhatok
kormanyzati cselekményekként. Ilyen a helyi 6nkormanyzat hitelfelvételének engedélyezésére vonatkoz6 Kor-
many-hataskor. Erre a dontésre ugyanis nem csak az Alaptorvény hataskori szabalya, hanem torvényi szintd
részletszabélyok is vonatkoznak: a [...] Gst., amely rogziti ennek a dontésnek az anyagi jogi feltételeit, vagyis
korlatozza a Korméany dontési szabadsagat, és ha nem is sziinteti meg teljesen a dontés politikai jellegét, de azt
jogalkalmazoi aktussa teszi” A dontés politikai jellegének és jogalkalmazdi aktus voltanak kett8ssége, e jellem-
z6k aranya centrélis kérdés a témakorben, amire az alabbiakban még visszatériink.

% Tehat az Alaptorvény XXVIIIL. cikk (7) bekezdésének sérelmét is éllitotta, ezzel az alapvetden alkotmanyjogi
problematikéval azonban részletesebben nem kivanunk foglalkozni. Csupan utalunk arra, hogy a felperes
e korben alkotmdénybirésagi hatarozatokra, valamint az alapjogok korlatozasdnak eredetileg az Alkotmanybi-
rosag altal kidolgozott, jelenleg az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdésében normative is elismert és szabalyozott
sziikségességi—aranyossagi tesztjére hivatkozva allitotta a jogorvoslathoz val6 joganak a Korményhatarozat
korményzati tevékenységnek nyilvanitédsaval bekovetkezett sérelmét. E kérdés alaposabb vizsgalata alldspontja
szerint az eljart birésagok feladata lett volna.
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A vitatott tevékenység a felperes jogi helyzetének megvaltoztatdsara iranyuld, a Kp. 4. § (3) be-
kezdés a) pontja szerinti egyedi dontés.

A Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti fogalom™ cafolatat illetéen kifejtette: a targyi kor-
manyzati hozzdjarulds nem diszkrecionalis jellegli dontés; az alperes mérlegelési jogkort
gyakorol, ami az alperes végrehajt6 poziciéjabdl, valamint a térvény szovegébdl kovetkezik.
A Gst. 10/B. § (1) bekezdése egy Osszetett és konjunktiv hipotézist, tovabbd egyszert és kdgens
diszpoziciét tartalmazé norma, amely alapjan a Kormanyt a feltételek fennallasa tekinteté-
ben illeti meg mérlegelési jogkor, viszont azok fennallasa esetén a dontés tekintetében nem;
igya Gst. 10/B. § (1) bekezdése csak egyféle jogszer(i dontést tesz lehetévé: a feltételek fennal-
lasa esetén a hozzajarulas megaddsat, a feltételek hianyaban annak megtagadasat. A feltételek
kozott nem szerepel politikai jellegii szempont, ilyen (politikai) mérlegelést a Gst. 10/B. §
(1) bekezdés a) pontjdban és — az (1) bekezdéshez képest megengedé diszpozicidval a hozzaja-
rulas megtagadasa tekintetében tovabbi feltételek vizsgalatat lehet6vé tevd — (5) bekezdésében
rogzitett, szakmailag mérlegelhetd feltétel vizsgalata sem tesz lehetévé. Mindebbdl kovetke-
zik annak sziikségessége is — szemben a politikai szempontd kormanyzati tevékenységgel -,
hogy a Kormdny e szempontokat mérlegelje és igy meghozott dontését indokolja, maskiilén-
ben a jogalkoté altal meghatdrozott feltételek vizsgalata, szabalyok érvényesiilése semmilyen
moédon nem lenne ellendrizhetd; az pedig irrelevans, hogy az alperes e dontést kormanyzati
tevékenységnek tekintve indokolas nélkiil dont. Kiemelte, hogy a szabad belatason alapuld
dontésekhez képest a targyi hozzajarulassal kapcsolatban jogszabaly megadja annak kozvet-
len céljat is. A vitatott cselekmény elsédlegesen nem politikai jellegli, hanem jogalkalmazé
tevékenység. Az alperes nem minden dontése kormdnyzati aktus és azon dontései, amelyek
kormdnyzati aktusok, nem 6nmagaban abbdl a ténybdl kifolydlag azok, hogy azt az alperes
hozta; ez minden esetben csak tartalmi elemzéssel allapithaté meg. Az alperes dontési sza-
badsdga a Kormdanyhatarozat alapjaul szolgalé anyagi és eljarasi szabalyok altal korlatozott,
vagyis a dontés tisztan politikai jellege nem allapithaté meg; annak jogalkalmazéi aktusként
torténé mindsitését tamasztja ala a Gst. 10/B. §-ra vonatkoz6 el6terjeszt6i indokolas is. Mind-
ezek alapjan az alperes jelen esetben kozigazgatasi szervként a kozigazgatasi jogot alkalmazva
egyedi dontést hozott, amely mint ilyen, a Kp. hatékony és hézagmentes jogvédelmi funkci6-
jat figyelembe véve kozigazgatasi birosagi eljaras targya kell hogy legyen.

Az alperes feliilvizsgalati ellenkérelmében hangsulyozta, miutan a vitatott cselekmény
kormanyzati tevékenységnek mindsiil, igy nem indokolt annak birdsagi vizsgalata, hogy
a kozigazgatasi jogvita altalanos szabalyainak [Kp. 4. § (1) bekezdés] az adott aktus megfe-
lelt-e vagy sem. Az alperes kormanyzati tevékenységet végez, dontései ellen csak akkor van
helye kozigazgatasi jogvitanak, ha torvény ezt lehet6vé teszi, ilyen torvényt azonban a felpe-
res nem jelolt meg. Vitatta, hogy a tevékenység a felperes jogi helyzetének megvaltoztatasara
irdanyuld egyedi dontés volna; a kormanyzati dontés csupan arra irdnyult, hogy a felperes hi-
telfelvételéhez az alperes diszkrecionalis jogkdrben eljarva nem jarult hozza. A felperes altal
felhivott Kvk.IT1.38.043/2019/2. szamu dontés is azt tdmasztja ala, hogy a Kormany alapvet6en

% A kormdnyzati tevékenység fogalmi elemeit illetden a Kuaria Kvk.III1.38.043/2019/2. szdmu - fentebb is ci-

talt — dontése indokoldsdnak [18] bekezdésére hivatkozva.
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politikai tevékenységet folytat és eltérd rendelkezés hianyaban aktusa kozigazgatasi per targya
nem lehet. Az alperesnek indokolasi kotelezettsége a timadott dontéssel kapcsolatban nincs.

A Kuria KfvII1.37.792/2024/5. szamu itéletével a masodfoku végzést hatalyaban fenntar-
totta. Rogzitette, hogy a feliilvizsgalati kérelem elsédleges érve a Kp. 4. § (1) bekezdésének és 4.
§ (4) bekezdés a) pontjanak egymashoz val6 viszonyara vonatkozik. Ezzel kapcsolatban a fel-
peres szerint ahhoz, hogy a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti korméanyzati tevékenység
fogalma ala tartozas megalapozottan értelmezhetd legyen, sziikséges a kozigazgatdsi tevékeny-
ség fogalmanak valé megfelelés vizsgalata is; mig a masodfoku birdsag szerint a kormanyzati
tevékenység kozigazgatasi aktus, vagyis tartalmilag a Kp. 4. § (1) bekezdés hatélya ala tarto-
zik, azonban vonatkozik rd a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontjanak kivételi szabalya. A Kuria e két
allaspontot szintetizalva ugy értékelte, hogy a Kormanyhatarozat Kp. 4. § (1) bekezdése ala
tartozasat sem a jogerds végzés, sem a felperes nem vitatta,”” ebbél adéddan pedig a feliilvizs-
galati eljaras voltaképpeni targyat az képezte, hogy a Kormanyhatarozat a Kp. 4. § (4) bekezdés
a) pontjaban foglalt kormdanyzati tevékenységnek mindsiil-e és ekként kizart-e annak birdsagi
feliilvizsgélata. ErintSlegesen utalt a korményzati tevékenység fogalmanak a Kp. hatélybalépése
el6tti (biroi és alkotmanybirdsagi gyakorlatban tortént) megjelenésére, a Kp. hatdlybalépését
kovetd gyakorlattal 9sszefiiggésben pedig rogzitette, hogy a Kuria a Kvk.I11.38.043/2019/2.
szamu dontésben alapjaiban lefektette a kormanyzati tevékenység fogalmi ismérveit, amely-
t6l a jelen igyben sem kivant eltérni. A hivatkozott dontés alapjan a kormanyzati tevékenység
szabad belatason alapul, diszkrecionalis és dont8en politikai tevékenység; lényegi ismérve,
hogy az az Alaptorvény szabalyain alapul, konkrétan meghatarozott jogi felhatalmazas arra
vonatkozdan nincs, vagy ha van is, az diszkrecionalis jogkort biztosit; tovabbd egy adott te-
vékenység kormanyzati jellegét a birésagnak esetrdl esetre kell a vonatkozé jogi szabalyozas
fényében értékelnie, amelynek soran vizsgalni sziikséges, hogy a tevékenység érdemét tekintve
politikai dontés eredménye-e, a vonatkozo szabalyozas korlatozza-e annak tartalmat, amennyi-
ben igen, milyen médon. Mindezen szempontokra figyelemmel vizsgalta meg a korményzati
hozzéjarulas — Alaptorvényben, Gst.-ben és Gsr.-ben rogzitett — szabélyait és megallapitotta,
hogy a Gst. a Kormany diszkrecionalis dontési szabadsagat rogziti: meghatarozza ugyan annak
eljarasi és anyagi jogi kereteit, ezzel azonban még nem sziinteti meg a déntés politikai jelle-
gét. Bar a dontéshozatal soran egyértelmien vannak olyan feltételek, amelyek vizsgalata nem
igényli politikai szempontok értékelését [példaul a Gst. 10. § (2) bekezdése, 10/B. § (1) bekezdés
b) pontja], onmagéban azonban ezen részletszabalyok még nem teszik a Korméanyhatarozatot
olyan kozigazgatdsi tevékenységgé, amellyel szemben a kozigazgatasi biréi feliilvizsgalat lehetd-
sége adott lenne; valamint e feltételek teljesitése még nem keletkeztet alanyi jogot a hozzajarulas
megadasara, az ugyanis az alperes diszkrecionalis jogkorébe tartozik. Hangsulyozta a Kuria,

7S ezt a Kuria szerint megerdsiti az a bir6i gyakorlat (pl. Kpkf.V1.39.155/2020/2.) éltal is elismert, és a Kp. 4.
§-hoz fiizétt — az Alaptorvény 28. cikke értelmében a jogalkalmazds és jogértelmezés soran kételezben fi-
gyelembe veendé értelmezési szempontként szolgilé — eldterjesztéi indokolasban is megjelend jogalkotoi
torekvés, amely szerint egyrészt a Kp. 4. §-a kiterjesztett, a kozigazgatdsi jogvitak lehetd legszélesebb korére ki-
terjedd biréi jogvédelmet kivan biztositani, masrészt viszont — a generalklauzuldra tekintettel — ennek negativ
oldalaként meghatarozza azokat a kozigazgatasi tevékenységeket is, amelyek specialitasuk folytan csak kifeje-
zett jogalkot6i dontés alapjan valhatnak kozigazgatasi jogvita targyava.
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a kormanyzati tevékenység ellatasaval meghozott dontés lényege az, hogy politikai diszkrécid
eredményeképpen sziiletik meg, ami nem azonos azzal - s igy a mind&sités tekintetében nincs is
jelentdsége annak —, hogy a dontés meghozatalara iranyul6 eljaras — a Gsr.-ben foglaltan - jo-
gilag szabdlyozott. Ett6l a dontés még lehet kormanyzati tevékenység, amit az hatdroz meg,
hogy a dontés érdeme politikai mérlegelés eredménye-e vagy sem. A Kuria arra a megallapi-
tasra jutott, hogy az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdésén alapuld Gst. 10/B. § (1) bekezdés a)
pontja és (5) bekezdése olyan, dontden politikai szempontok — a koltségvetési egyensuly meg-
Orzése — értékelését teszik lehet6vé, amelyek eldontése politikai dontési kompetencidba tartozd
tevékenység, igy a dontés Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kormanyzati jellegét timaszt-
jak ala, s ezt erdsiti meg az onkormdnyzatok eladdsodasanak megakadélyozasat célzé egész
szabalyrendszer is.”® Az M6tv. 16. § (2) bekezdésére hivatkozassal hangsulyozta a Kuria, arra
is taldlhato példa, hogy egy tevékenység alapvetéen kormanyzati, politikai dontés eredménye,
azonban mégis biztositott a kozigazgatasi birdi ut, a birdi feliilvizsgalat biztositdsahoz azonban
ajogalkotoé kifejezett rendelkezése sziikséges, ami a targyi esetben nem tortént meg. Mindeze-
ket értékelve a Kuria arra a megallapitasra jutott, hogy a keresettel tiamadott Kormanyhatarozat
aKp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kormanyzati tevékenység, annak jogszertisége feliil-
vizsgalatara a kozigazgatasi birosdgnak nincs hatéskore.”

Az érvelések kritikdja

Természetesnek mondhato, hogy a felek és a birdsag érvelése ebben az eljardsi szakaszban
tekinthetd a leginkabb letisztultnak, kikristdlyosodottnak, kifinomultnak: az tigy érdemi
kérdése jol koriil lett hatdrolva, az elsé- és masodfokon eljart birésagok részletesen Kkifej-
tették az indokaikat, hasonléképpen a felek (s elsésorban értelemszer(ien a felperes) is, igy
az ligy eldontésével kapcsolatban figyelembe vehetd valamennyi koriilmény fel lett tarva.

Ennek megfelelden a felperes terjedelmes, de korabbi nyilatkozatainak alapvonalat kovetd ér-
velést fejtett ki. Tovabbra is nagy hangsullyal torekedett bemutatni a kozigazgatdsi tevékenység
Kp. 4. § (1) bekezdése szerinti fogalmi elemeinek teljesiilését, a korabbiakhoz képest azonban
még hangsulyosabban jelent meg érvelésében a kormanyzati tevékenység fogalmi elemeinek
cafolata; ez utobbi nyilvanvaléan osszefiigg a masodfokd dontés ezzel kapcsolatos részletes,
kimerit8 indokoléséaval. Ugy ttinik azonban, hogy amit e hangsulyvéltassal nyerhetett volna,
azt elveszitette azon korabban is alkalmazott megkozelitésmad altal, hogy a kormanyzati te-
vékenységet és a kozigazgatdsi tevékenységet egymads antinomidjaként tételezte, nem pedig

Ennek keretében vizsgalta a Ktria a Gst. megalkotdsdnak indokait, és az Alaptérvény, valamint az Aht. szaba-
lyaival valo Gsszefiiggéseit is, azt, hogy a jogalkot6 milyen szabdlyozasi kornyezet kialakitasat célozta.

Ami a felperes jogorvoslathoz valé joganak sérelmével kapcsolatos kdriai indokolast illeti: egyrészt a ma-
sodfoku végzés indokaira figyelemmel ramutatott a felperes e korben tett iratellenes hivatkozdsaira,
masrészt a 9/2013. (III. 6.) AB hatdrozat alapjan kiemelte, hogy az Alaptorvény XXVIIL cikk (7) bekez-
dése nem altaldnossdgban biztositja a jogorvoslat lehetéségét, valamint az Alkotmanybirdsag tobb hasonld
targyu tigyben ugy foglalt 4llast, hogy az adott jogvita nem tartozik az Alaptorvény XXVIII. cikk (7) bekez-
désének targyi hatalya ala.
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a birésagok altal is elfogadott halmaz-részhalmaz reldciéban (nem az a kérdés ugyanis, hogy
akormanyzati tevékenység a Kp. hatalya ala tartozik-e vagy sem — hiszen erre egyértelmi igen
avélasz [ha nem igy lenne, a bir6sag a hataskore hianyat lett volna kénytelen megallapitani]
-, hanem hogy van-e azzal szemben biréi ut vagy sem). Ennek kévetkezménye alldspontunk
szerint az is, hogy a Kuria a Kormdnyhatarozat kozigazgatdsi tevékenység jellegének hosszas,
részletes, a felperes altal kifejtett szempontok mentén torténd vizsgalata helyett egyszertien
ramutatott: nincs ellentét a felperes és a masodfoku birdsag allaspontja kozott a tekintetben,
hogy a Korményhatarozat kozigazgatasi tevékenységnek mindsiil, s igy az tigy £6 kérdését
a kormanyzati tevékenységként torténd mindsités képezte.

A felperes kérelmére az alperes a kordbbiakhoz hasonl6 ,,szolid” ellenkérelemmel reagalt;
érvelésében — mintegy ,,kedvez alperesi helyzetébdl” fakaddan - alapvet6en a megel6z6 bi-
rosagi dontések argumentumaihoz csatlakozott, a korabbiakban tapasztalt - s a fentiekben
altalunk kritikaval illetett — , kilengések” [igy példaul a Kp. 5. § (2) bekezdése szerinti kozjogi
jogvitara torténé — alapvetGen irrelevans — hivatkozas] nélkil.

A Kuria itéletét - elvi megallapitasainak jelent6ségénél fogva — a masodfoka dontéshez hason-
l6an részletesebben kivanjuk értékelni. Mindenekeltt kiemelendé az a ,,huszarvagas’, amivel
alegf6bb birdi forum a Kormanyhatarozat kozigazgatasi tevékenység voltaval kapcsolatos vi-
tat eldontotte, egyuttal pedig megerdsitette a masodfoku végzés Kp. 4. § (1) bekezdésének és
(4) bekezdés a) pontjanak — a kozigazgatasi tevékenység és a kormanyzati tevékenység fogal-
manak - viszonyara vonatkoz6 megallapitasat, s ezzel 1ényegében azt a masodfokd birosag altal
alkalmazott megkozelitési modot is, hogy egy aktus kormanyzati tevékenység jellegének mi-
ndsitése soran (ti., hogy az aktus annak mindsiil-e), elsésorban nem a Kp. 4. § (1) bekezdése
szerinti, a kozigazgatasi tevékenységet meghatarozo6 fogalmi elemek, feltételek vizsgalatdnak
van jelentGsége.® Vagyis a Kp. alkalmazasa sordn a 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kor-
manyzati tevékenység csak a 4. § (1) bekezdés szerinti kozigazgatasi tevékenység fogalman
beliil értelmezhet.” Ebbdl pedig az a kovetkeztetés is levonhato, hogy ha az aktus a Kp. 4. §
(4) bekezdés a) pontja ala vonhato, akkor az egyuttal a Kp. 4. § (1) bekezdésének halmazéba is
tartozik. A kormanyzati tevékenységgel kapcsolatban azonban kozigazgatdsi jogvitdnak — s a bi-
résagot sajat eljarasa kapcsan elsésorban nyilvan ez érdekli - nincs helye.

S a contrario ez kovetkezik a Kuria dltal hivatkozott Kpkf.V1.40.129/2021/2. szamu déntésbdl is, amelyben
a legfébb birdi szerv kimondta, mivel a vizsgalt kérelem-adatlap nem kozigazgatasi cselekmény, ezért nem volt
jelentésége annak, hogy az elséfoku birésag annak kapcsan a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontjara is hivatkozott, s
ugyanebbdl az okbdl nem birtak jelentdséggel a fellebbezésnek a kormanyzati tevékenységgel kapcsolatos fej-
tegetései sem.

Ebbdl pedig 1ényegében az kovetkezik, hogy a Kp. 4. § (1) bekezdésében meghatarozott fogalmi elemek vizs-
galata csak akkor sziikséges, ha az aktus nem vonhato a Kp. 4. § (4) bekezdése szerinti kivételek ala, a kivételek
ugyanis fogalmilag a Kp. 4. § (1) bekezdése ald vonhatok. A felperesi érvelés logikaja ezért téves, illetve for-
ditott: els6dlegesen azt kellett volna éllitani, hogy a Kormanyhatérozat miért nem kormanyzati tevékenység, s
csak ezt kovetden bemutatni azt, hogy ugyanakkor miért — kozigazgatasi jogvita targyaként a birdsag altal feliil-
biralhaté - kozigazgatasi tevékenység. A kormanyzati tevékenység fogalménak specialitaséra tekintettel itt is
megjegyezziik, hogy abba természetesen olyan tevékenységek is beletartoznak, amelyek a Kp. 4. § (1) bekezdése
ala nem vonhatdk (igy a Kormany rendelete, normativ hatdrozata, térvényjavaslatok stb.), ezért a fenti megal-
lapitasok hangstilyozottan azokra a tevékenységekre vonatkoznak, amelyek a Kp. alkalmazésaban mindsiilnek
kormanyzati tevékenységnek, vagyis amelyek egyébként a 4. § (1) bekezdése ald vonhatok.
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A kormanyzati tevékenység fogalmi elemeinek vizsgalatat a Kuria a valasztasi tigyben ke-
letkezett Kvk.II1.38.043/2019/2. szamu dontés elvi megallapitasaira alapitotta. Az ebben
meghatarozott jellemz6k, mint lattuk, megfelelnek a kormanyzati tevékenységgel kapcsolatos
jogirodalmi alldspontnak is, igy ehhez, valamint a masodfoku végzésben kifejtettekhez képest
akuriai dontés nem hozott tjdonsagot, ugyanakkor e tekintetben is megerésitette a masodfoku
birdsag altal kifejtetteket. Jelentdsége igy abban all, hogy - korabbi kuriai hatarozatokra utalassal
és akonkrét iigyben meghozott masodfoku dontés miképpeni elbiralasaval - megerdsit egy im-
mar egységesnek tekinthetd, kikristdlyosodott birdi gyakorlatot, s azt, illetve az abbol kiolvashato
jogértelmezést a konkrét esetre vetitve is egyértelmuen, koherens médon alkalmazza. E jog-
értelmezés legfontosabb, Kuria altal is kiemelt vetiiletei a kovetkez6k: egyrészt a kormanyzati
tevékenységbe tartozd dontés 1ényege az, hogy politikai diszkrécié eredményeképpen sziiletik
meg; masrészt ezen alapvetd jellemz6jét nem rontja le az sem, ha a dontés és a meghozatalara
irdanyuld eljaras (tehat a dontés anyagi és eljarasi jogi keretei) jogilag szabalyozottak. Vagyis,
ha a dontés végsé soron politikai mérlegelés eredménye, akkor kormanyzati tevékenységnek
mindsiil, s még az annak meghozatalara vonatkozo, voltaképpen jogalkalmazo tevékenységet
implikalé részletszabalyok sem teszik birosag altal feliilbiralhat6 kozigazgatdsi tevékenység-
gé.%% A birdsag feladata pedig e jogértelmezés tilkrében, amennyiben egy keresettel tamadott
cselekménnyel kapcsolatban annak kormanyzati tevékenységként torténé mindsitése felme-
rill, mindossze a fenti koriilmények vizsgalata és a dontés jellegével kapcsolatos éllasfoglalas.
Lathattuk, a Kuria is ezt tette: az alapul fekvd jogi szabédlyozas — az Alaptorvény, a Gst. és a Gsr.
vonatkozé szabélyainak - vizsgalataval feltdrta, hogy az onkormanyzati kolcsonfelvételhez
szitkséges kormdnyzati hozzdjaruldsra vonatkozd szabalyok szerint az ahhoz sziikséges felté-
telek egy része — nyugodtan megkockaztathatjuk azt is: azok tulnyomé tobbsége — nem igényli
politikai szempontok értékelését, ezért ezeknek a koriilményeknek a vizsgalata a Kormany
jogalkalmazé (ha gy tetszik: kozigazgatasi) tevékenységét valdsitjiak meg. A Gst. — helyeseb-
ben azon keresztiil a jogalkot6 — azonban beépitett a dontéshozatalba egy politikai szemponta
mérlegelést is, ez pedig a dontés egészének lényegi jellemz6jévé valva azt — a szabalyrendszer
tulnyomo tobbségének jogalkalmazdi jellegével szemben — végsé soron kormanyzati tevé-
kenységgé teszi.®® A dontéshozatali szempontok politikai-jogalkalmazéi jellegének aranya
bizonyos szemszogbdl mégsem lehet k6z6mbas: a Kuria altal ellenpéldaként emlitett, az Motv.

¢ S ezt hangsulyozta ki a Kuria hatarozatdnak elvi tartalmaként is, amelynek a kozigazgatdsi perekben is

[a Kp. 84. § (2) bekezdésén keresztiil a polgari perrendtartasrdl sz6l6 2016. évi CXXX. torvény 346. § (5) be-
kezdése alapjan] érvényesiild korlatozott precedensrendszerre figyelemmel kiemelt jelentésége van.

Ami tehat egyik irdnyba nem miikodhet, az a masik irdnyba mégis miikodik: mig a dontéshozatalra vonat-
koz6 szabalyrendszer tulnyomo tobbsége egy tisztan jogalkalmazoi, kozigazgatasi tevékenység képét festi, ez
mégsem teszi az akdrmilyen sz(ik korben politikai mérlegelés alapjan allé dontést kozigazgatasi tevékenységgé;
megforditva: az akdrmilyen kis mértékben, sziik korben politikai diszkrécion alapulé dontés akkor is kor-
manyzati tevékenység lesz, ha az a részletszabalyok talnyomo tobbsége alapjan kozigazgatasi tevékenységnek
volna is mindsitheté. E kormanyzati hozzéjarulds fentiekben vizsgalt kettésségébdl fakadé nehézkes mindsi-
tése a szakirodalomban is tetten érhetd, vo. pl. FAZEKAS ]. 2023a: 133-134, aki szerint — mint lattuk — ,,[v]annak
[...] olyan példak is, amelyek a tételes jog titkrében nem, vagy csak részben kategorizalhatok kormanyzati cse-
lekményekként. Ilyen a helyi 6nkormanyzat hitelfelvételének engedélyezésére vonatkozé Kormany-hatdskor”
A kérdéskorre az aldbbiakban még visszatérink.
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1. tablazat: A felek jogi érvelésének dsszehasonlitdsa (6sszehasonlito jelleggel,

a vizsgdlatunk szempontjdbdl lényeges elemeket kiemelve)

A felperes
érvei

Azalperes
érvei

Jogszabalyi
hattér

A birdsag
dontése

Az1. foku eljaras soran

a Korm. hat. nem mi-

nésiil kormdnyzati

tevékenységnek, mert:

- az Akr. hatélya ala
tartozik;

- adontés nem
diszkreciondlis;

- az eljaras részletesen
szabdlyozott

a Korm. hat. kor-
manyzati tevékenység,
ezért a birésagnak
nincs hatdskére

Kp.2.§ (1) bek.,
4.§ (3) bek. a)
pont, (4) bek. a)
pont;

Gst. 10.§ (2)

és (5) bek.,
10/B. § (1) és (5)
bek., Gsr.

bar az alperes a kozigazgatds legfébb
szerve és a hozzdjéruldsnak vannak jog-
szabdlyi keretei (Gst., Gsr.), a Korm. hat.
tartalmilag kormanyzati tevékenység

és nem kozigazgatasi tevékenység; gazda-
sagpolitikai dontés, amely nem tartozik
az Akr. hatalya ald

a felek kozotti jogvita
kozjogi jogvita, ame-
lyet torvény nem utal
a kozigazgatasi bi-
résag hataskorébe;
csak az AB-nak lenne
hatéskore

Kp. 5. § (2) bek.

(az I. foku birdsag nem foglalkozott
a kérdéssel, mivel a fenti okbol visszauta-
sit6 dontést hozott)

AL fokd eljaras soran

a Korm.hat. megfe-
lel a kozigazgatasi
tevékenység Kp. 4. §
(1) bek. szerinti fogal-
manak, mert:

- ahozzéjarulast
kozigazgatasi jogi
normak is szaba-
lyozzék;

- az alperes torvény
altal kotott, a Gst.-
ben meghatarozott
szempontok szerinti
mérlegelési jogkor-
ben dontott;

- a helyi 6nkor-
manyzatok relativ
autondmiaja és 6n-
allo gazdalkoddsa
védendé jogi helyzet

a gazdasagpolitika,
addssagszolgalat
ésakoltségvetési egyen-
stly meg6rzése
kormanyzati fel-

adat, igy nincs alapja
a hozzdjarulas
feliilvizsgalatanak;

a helyi 6nkormany-
zatok autonomidja
torvény keretei kozott
all fenn

Gst., Gsr., Kp.
4.5 (1) bek,;

Alaptorvény
34, cikk (5) bek.,
Gst. 10-10/B. §;

Alaptorvény
31-35. cikkek

a kozigazgatasi tevékenység Kp. 4. § (1)
bek. szerinti jogagi fogalmi eleme a sza-
balyozas logikaja miatt (mivel kivételi
szabalyrdl van szo) irrelevans;

a Gst. 10/B. § (1) bek. a) pontja és (5) bek.
nemcsak széles korti mérlegelési jogot
biztositanak az alperes szimara, hanem
kifejezetten koltségvetési és gazdasag-
politikai szempontok figyelembevételét
teszik lehet6vé (politikai diszkrécio);
alkotmanyosséagi aggaly a helyi 6n-
kormanyzat védendé jogi helyzetével
(autondmidjaval) kapcsolatban nem me-
riilt fel;

igy a Korm. hat. a Kp. 4. § (4) bek. a)
pontja szerinti kormanyzati tevékenység,
ennek fogalmaba pedig azok a Kp. 4. §
(1) bekezdése értelmében vett kozigaz-
gatasi tevékenységek tartoznak, amelyek
kozigazgatasi jogvita targyat mégsem
képezhetik

a Korm. hat. kizaro-
lag AB-i feliilvizsgalat
targya lehetne, al-
kotmanyjogi panasz
alapjan

(a IL. fokd bir6sag nem foglalkozott
a kérdéssel, mivel helybenhagy6 don-
tést hozott)
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A feliilvizsgalati eljaras soran

nak, mert:
- kozigazgatdsi szerv

igy nem indokolt an-
nak vizsgalata, hogy

hozta; a kozigazgatasi jogvita | Kp. 4. § (1) bek.,
- akozigazgatasijog | dltaldnos szabalyainak | Gst. 10. §, Gsr.
szabalyozza; megfelel-e vagy sem;
- afelperes jogi az nem a felperes jogi
helyzetének meg- | helyzetének megval-
valtoztatdsdra toztatdsara irdnyuld
irdnyuld egyedi egyedi dontés
dontés
a Korm. hat. nem felel
meg a kormanyzati te-
vékenység Kp. 4. § (4)
bek. a) pontja szerinti p
f . az alperes alapvet6en
ogalmanak, mert; o . .
. .. | politikai, kormanyzati
- nem diszkreciona- . . .
. . tevékenységet végez, | Kp.4.§ (4) bek.
lis jelleg®i, hanem sntései ell K
mérlegelési jog- dontései ellen csal a) pont, Gst.
B akkor van helye kéz- | 10/B. § (1) és (5)
kérben hozott, . A
. . . igazgatasi jogvitanak, | bek.
jogszabalyok éltal ha torve
NPT a torvény ezt lehe-
kotott dontés; PR
A tove teszi
- elsédlegesen nem
politikai jellegt,
hanem jogalkal-
mazo tevékenység

A felperes Az alperes Jogszabalyi A birdésag
érvei érvei hattér dontése
a Korm. hat. megfelel
akozigazgatasi tevé- | a Korm. hat.
kenység Kp. 4. § (1) kormanyzati tevé-
bek. szerinti fogalma- | kenységnek mindsiil,

a Korm. hat. Kp. 4. § (1) bek. ala tartoza-
sat sem a II. foku végzés, sem a felperes
nem vitatta, ezért azt kellett vizsgalni,
hogy a Korm. hat. a Kp. 4. § (4) bek.

a) pontjaban foglalt kormanyzati tevé-
kenységnek mindsiil-e;

a Gst. az alperes diszkrecionélis dontési
szabadsagat rogziti: az eljardsi és anyagi
jogi keretek meghatdrozasa nem sziinteti
meg a dontés politikai jellegét; az Alap-
torvény 34. cikk (5) bekezdésén alapuld
Gst. 10/B. § (1) bek. a) pontja és (5)

bek. olyan, déntden politikai szempon-
tok (koltségvetési egyensuly) értékelését
teszik lehetévé, amelyek eldontése
politikai dontési kompetencidba tartozd
tevékenység;

igy a Korm. hat. a Kp. 4. § (4) bekez-

dés a) pontja szerinti korményzati
tevékenység, annak jogszertisége feliil-
vizsgalatdra a kozigazgatasi birsagnak
nincs hataskére

Forrds: a szerzd szerkesztése

16.§ (1) bekezdése szerinti egyedi kormdnyhatarozat — bar kétségkiviil hordoz magaban poli-
tikai dontést is — az M6tv. 16. § (2) bekezdésének a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontjaval ellentétes
rendelkezése folytan kozigazgatasi jogvita targyat képezheti, amelynek soran annak jogszert-
sége — az iranyadd egyéb szabélyok titkrében® — a birdsag dltal feliilbiralhatd.

A felek jogi érvelését és a birdsagok dontésének 1ényegét az aldbbi tablazatban kivanjuk be-
mutatni 6sszehasonlit6 és szemléltetd jelleggel.
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Igy pl. az Eurépai Unid vagy mas nemzetkozi szervezet felé vallalt kotelezettséggel dsszefiiggé beruhazds meg-
valdsitdsa érdekében sziikséges intézkedésekrél szolé 170/2012. (VIL. 23.) Korm. rendelet, illetve az Eurdpai
Uni6 vagy mas nemzetkozi szervezet felé vallalt kotelezettséggel osszefiiggd, a 2007-2013 programozasi id6-
szakban a Kormany altal a nemzeti fejlesztési miniszter hatdskorébe utalt beruhazasok, valamint a 2014-2020
programozasi iddszakban a szennyvizelvezetési és -tisztitasi, a hulladékgazdalkodasi és az ivovizmindség-ja-
vité beruhdzasok megvaldsitasarol szold 339/2014. (XIL 19.) Korm. rendelet szabalyainak megtartottsaga

szempontjabol.
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A kiiriai dontés utéélete
Iranyad6 dontés a rendes birdsagok gyakorlatdban

Mint fentebb utaltunk rd, a Karia id6kozben keletkezett Kfv.I11.37.178/2025/7. és Kfv.
1V.37.183/2025/8. szamu hatarozatai mar irdnyadoként hivatkoznak a Kfv.I11.37.792/2024/5.
szamu itéletre a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontjanak alkalmazasat illetéen. Ezeknek az tigyek-
nek a targyat az orosz—ukran haboru el6] Magyarorszagra menekild személyekért felelGs
kormanybiztos szallashelytdmogatas tovabbi folydsitdsara iranyulé méltanyossagi kérelmet
elbiralé dontése képezte, s a Kuria e dontés kormanyzati jellegének vizsgalatat — azt tehat,
hogyadontésaKp. 4. § (4) bekezdés a) pontja szerinti kormdényzati tevékenységet valdsitott-e
meg - a fentiekben vizsgalt szempontok (a dontés politikai tartalma és diszkrecionalis jellege,
az esetleges szabdlyozas jellege, funkcidja) mentén végezte el. Megjegyzendd, hogy ezekben
az ligyekben a Kuria ellentétes dllaspontra jutott, vagyis a kormanybiztost e hatadskorében
eljarva kozigazgatasi szervnek, dontését pedig kozigazgatasi tevékenységnek mindsitette,
s kifejtette, hogy az tigyek targyat képez6 tevékenysége kozigazgatasi jog altal szabdlyozott
feladatkor, dontése pedig nem diszkrecionélis, hanem mérlegelési jogkort valosit meg. Osz-
szességében tehat megallapithato, bar e dontések ellentétes megallapitasra jutottak, a Kuria
Kfv.I11.37.792/2024/5. szamu itélete a jelenlegi szabalyozasi kornyezetben hosszu ideig irany-
mutato és kovetendé maradhat a birdi gyakorlat szamara, mind a jogalkalmazas 1épéseit,
mind pedig azok dogmatikai hatterét illetéen.

Egy kihagyott lehet6ség? Az Alkotmanybirosag eljardsa

Amint az a fentihez hasonld, ,,politikai toltett” iigyekben jellemz6, ebben az esetben sem
maradt el a pervesztes felperes alkotmanyjogi panasza, amelyet a Gst. 10-10/D. §,aKp. 4. §
(4) bekezdés a) pontja és a Kuria itélete alaptorvény-ellenességének megéllapitasa irant nyj-
tott be tisztességes hatdsagi és birdsagi eljarashoz, valamint jogorvoslathoz valo joganak és
ahelyi 6nkormanyzatok védett hatdskoreinek — vagyis az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekez-
dése, XXVIII. cikk (1) és (7) bekezdései, 31. cikk (1) bekezdése és 32. cikk (1) bekezdés e) és
f) pontjai, valamint a Charta 11. cikke — sérelmére hivatkozva. Sajnalatos médon azonban
az Alkotmanybirdsag el6tt IV/01769/2025. iigyszamon folyamatban volt iigy - kutatasunk
szempontjabdl mindenképpen - egy ,kihagyott lehet6ségnek” bizonyult, mivel a fétitkari
el6készito eljaras soran megsziint,* ezzel annak lehetéségét is elszalasztva, hogy az AB beha-
téan vizsgalja a kormanyzati tevékenység birdi kontrolljanak alkotmanyossagi aspektusait,
s igy a fenti vitas kérdésekben is irdnymutaté dontést hozzon.

¢ Az Alkotmanybirdsag tigyrendjérdl szolé 1001/2013. (II. 27.) AB Ti. hatdrozat 29. § (3) bekezdésének elsé
mondata értelmében, ha a beadvanyozo6 — a megadott hataridén beliil - a 25. § (3) bekezdése szerinti téjékozta-
tasra nem vélaszol, vagy a 25. § (4) bekezdése szerinti hidnypétlasra valo felhivés ellenére a hidnyt nem pétolja,
tovabbd a 44/B. § (3) bekezdésében foglalt esetben az eljaras tovabbi tajékoztatas nélkiil megsziinik.
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EXKURZUS: A VISSZAUTASITAS JOGALAPJAVAL KAPCSOLATBAN
FELMERULO KERDESEK

Bar a vizsgalt jogesetnek nem képezte centralis kérdését, mégis, a fentiek titkrében érdemes
megvizsgalni a keresetlevél visszautasitasanak az els6foku birdsag altal hivatkozott — s a ma-
sodfoku és feliilvizsgalati bir6sagok altal nem érintett —, valamint az elméletileg alkalmazhaté
tovabbi indokat. Az els6foktl birdsag a Kp. 48. § (1) bekezdés d) pontjara hivatkozott, amely
szerint a birdsag a keresetlevelet visszautasitja, ha a felperes olyan kozigazgatasi tevékenység
jogszeruségét vitatja, amelynek vizsgalatat torvény kizarja. A Kp. 4. § (4) bekezdés a) pont-
janak kivételi szabalya tiikrében a visszautasitas hivatkozott indoka adekvatnak tekinthetd,
s ezt a kommentarirodalom is megerdsiti.® Ugyanakkor az tigyben keletkezett valameny-
nyi birésagi hatdrozatban szerepel az a megallapitas is,” amely szerint a Kormanyhatarozat
korményzati tevékenység jellege okdn annak vizsgalatara a birdsag hataskore nem terjed ki;
roviden tehat a hataskor hianyanak megallapitasa, amely viszont a visszautasitas indokaként
aKp. 48.§ (1) bekezdés b) pontjara torténd hivatkozast tette volna sziikségessé.

Allaspontunk szerint az elséfoku birdsag helytélloan alapitotta a keresetlevél visszautasi-
tasat a Kp. 48. § (1) bekezdés d) pontjara, s az tigyben eljart tobbi birdsag is helyesen jart el
ennek megerdsitése soran. Latni kell ugyanakkor, hogy a visszautasitas jogalapjanak megfelelé
kivalasztasa nem pusztan elméleti jelentGséggel bir, abbol — a normaszovegen keresztiil - ko-
moly érdemi kovetkeztetések is levonhatok. A Kp. 48. § (1) bekezdés d) pontjaban kifejezetten
olyan kozigazgatdsi tevékenység szerepel, amelynek a vizsgalatat torvény kizdrja; e rendelkezés
nyelvtani és rendszertani - s egyuttal kétségkiviil markansan pozitivista® - értelmezése ezért
véleményiink szerint aldtamasztja a masodfoku birdsag altal kifejtett és a Kdria altal megerdsi-
tett azon allaspontot, amely szerint a Kp. 4. § (4) bekezdésében meghatarozott esetekben - igy
akormanyzati tevékenység esetében is — a Kp. 4. § (1) bekezdése szerinti kézigazgatdsi tevékeny-
ségrél van sz6, amelynek vizsgalatat torvény, ez esetben a Kp. kizarja. Ekként a kormanyzati
tevékenység esetében a Kp. 4. § (1) bekezdés szerinti fogalmi elemek vizsgalata — a felperesi ér-
veléssel ellentétben — a visszautasitds ezen jogalapjara tekintettel sem sziikséges, mert az eleve
magaban foglalja, hogy a keresettel timadott kdzigazgatdsi tevékenység vizsgalata — mas meg-
kozelitésben az azzal szembeni jogorvoslat — torvény altal kizart.®

% Vo.BARABAS 2024c.

& gy pl. az els6fokts hatarozat indokoldsanak [13], a masodfoku hatérozat indokoldsénak [25] és a kiriai hatéro-
zat indokoldsanak [99] bekezdésében.

Ami persze a kétségkiviil sajatos funkci6t megvalosité kozigazgatasi birdskodas szempontjabol nem feltétleniil
szerencsés, vo. F. RozsNyYAT 2019: 541. (mas kérdés, hogy a jogvédelmi cél érvényre juttatasa érdekében vajon
mennyire lehet a szoveghez kotott értelmezéstdl elszakadni, kiilonosen olyan esetekben, amikor — mint a fenti
esetben - éppen arrdl van sz6, hogy egyaltaldn igénybe vehetd-e a kozigazgatasi birdi ut egy cselekménnyel
szemben).

Meégpedig a kormanyzati dontés politikai karakteréb6l eredSen. E helyiitt kivanunk utalni a 3200/2025. (V1.
23.) AB hatérozatra, amelyben az Alkotménybirdsag egy Magyarorszag kiiliigyi és kiilgazdasagi érdekeit érintd
kozérdekl adatigényléssel (illetve annak megtagaddsaval), valamint az informécidszabadsaghoz és a tisztes-
séges birdsagi eljarashoz vald joggal kapcsolatos tigyben a kormanyzati dontésekre vonatkozoéan is értékes
megéllapitdsokat tett. Az AB vizsgdlta, hogy az adatkérést megtagadd dontéssel szemben milyen mélységii in-
dokolds kovetelhetd meg; ez dllaspontja szerint a dontéssel szembeni érdemi és hatékony jogorvoslattal all
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Ugyanez a kovetkeztetés nem volna levezethet6 a Kp. 48. § (1) bekezdés b) pontja szerinti,
avisszautasitds hatdskor hianyara alapitott indokabdl. Jéllehet, mint 1attuk, az eljaré bir6sagok
utaltak a kormanyzati tevékenység vizsgalataval kapcsolatos hataskoriik hidnyéra, ez termino-

o

légiailag és dogmatikailag pontatlannak tlinik, de legaldbbis minéségében eltéréen kezelend

osszefiiggésben (Indokolas [65]-[66] bekezdések). Mivel azonban az {igy Magyarorszag kiiliigyi és kiilgaz-
dasagi érdekeinek érintettségét is felvetette, igy az az alkotmdnyjogi kérdés is felmeriilt, hogy ,kormanyzati,
politikai kérdések mikor és mennyiben transzformalhatok (alkotmany)jogi kérdéssé; ezek (feliil)vizsgalhatok-e
érdemben rendes birdsigok és az Alkotmdanybirdsag altal, avagy e korben a szempontokat (kockazatokat és
a veszélyeket) a kormdnyzat politikai szerveinek lehet és kell bir6i kontroll nélkiil mérlegelnitik” (Indokolas
[67] bekezdés). A kérdést a hatalommegosztas elvén keresztiil megkozelitve (Indokolds [70]-[71] bekezdések)
arra a kévetkeztetésre jutott, hogy ,a korményzati munkanak és a kormanyzat altal meghozott déntéseknek
[...] mindaddig, amig e szempontokkal [vagyis a hatalommegosztds és a hatalmi agak kozotti egyensuly elvé-
vel - a szerzd] osszhangban 4ll, van olyan szelete, amely e tevékenység politikai karakterébdl ered, szorosan
ahhoz illeszkedik, és mint ilyen, nem vonhat6 ellendrzés ald. Ehhez kapcsolodéan az alkotméanybirdsagi gya-
korlat kialakitotta a tobbi hatalmi ag feladatainak és felel§sségének atvallalasat kizar6 sztenderdeket is [...].
A bemutatott megkozelités 1ényege, hogy az Alkotmanybirésag nem donthet a politika altal megfogalma-
zott »szitkségletek, kovetelmények és célok helyességérél és indokairol, igy kiilonosen azok célszertiségérél
és hatékonysagarol« [...]. Ez nem zdrja ki ugyanakkor azt, hogy a »normdban testet 6ltott politikai don-
tés alkotmdnyossagarol vagy alkotmanyellenességérél hatdrozhat« [...]. Az Alkotmanybirésag »hataskore
az Alaptorvény védelme [Alaptorvény 24. cikk (1) bekezdés]; ennek keretében pedig vizsgalhatja, s6t — in-
ditvany alapjan - koteles vizsgalni, hogy a politikai dontéshozatal az Alaptorvény keretei kozott maradt-e«
[...]7 (Indokolds [72]-[74] bekezdések). Az alaptorvényi keretek vizsgdlata soran rogzitette, ,vitathatat-
lan, hogy a politika [...] alakitasa a politikai felel6sséggel biré - a valasztasokon kozvetleniil vagy kozvetve
»elszamoltathato« — Orszaggyiilés és Kormdny lehetdsége és kotelezettsége. Masfel6l: a rendes birdsag és
az Alkotmanybirésag csak jogkérdésekben foglalhat allast, csak ez all 6sszhangban az Alaptorvény hatalom-
megosztast deklardlé C) cikk (1) bekezdésével. E két alapvetés Gsszevetésébdl az kovetkezik, hogy amennyiben
arendes birdsag vagy az Alkotmanybirdsag felilmérlegelhetné a kiiliigyi és kiilgazdasagi érdek megfelel6ségét,
akkor az Orszaggytilés és a Kormany felel6sségi teriiletébe avatkozna be. [...] Ez nemcsak a hatalommegosz-
tas rendszerének felboritdsara vezetne, hanem arra is, hogy tigy valna a rendes birésag és az Alkotmanybirdsag
a kiilpolitika alakitéjavd, hogy politikai felel6sséget nem viselve, politikai értelemben vett ellenérizhet6sége
és elszamoltathatosaga — azaz a politikai feleldsség megnyilvanuldsa: normasértés hianyaban vald levaltha-
tosaga — nem keletkezne [...]. Ez kiemelten lényeges szempont, hiszen a kiiliigyi és kiilgazdasagi érdek
meghatdrozasaban a végrehajt6 hatalom is diszkrecionalis dontést hoz — mivel politikai kérdésrél van szo,
mast nem is hozhat -, azonban tevékenysége mégis ellendrzott: a kiiliigyi és kiilgazdasagi politika sikerével
kapcsolatos — politikai — ellenérzést és annak kovetkezményeinek levondsat — a kormdnyon maraddst, vagy
kormanyvaltast - a valasztépolgarok a valasztasokon gyakoroljak” (Indokolas [76] bekezdés). Hangsulyozta
ugyanakkor, mindez nem jelenti azt, hogy ,,a rendes birésagnak és az Alkotmanybirdsagnak ne lenne feladata
a kozérdekd adatigénylés kiilpolitikai, kiilgazdasdgi érdekek sérelmére vagy veszélyeztetésére alapitott meg-
tagaddsanak ellendrzésében. Az ezzel kapcsolatban kezdeményezett eljaras sordn a birdsag vizsgalata annak
megallapitasara iranyulhat, hogy (1) valéban (kiil)politikai kérdés meriil-e fel az tigyben, (2) a kivételt tar-
talmazé (specidlis) szabély/jogi norma térvényben keriilt-e megfogalmazésra, (3) a megtagadas tekintetében
kiadott nyilatkozat az erre illetékes (kiiliigy)minisztertdl szarmazik-e, (4) illetve annak tartalma az orszag kiil-
politikai érdekeivel ellentétben dllénak mindsiti-e a kért adatok kiadasat” (Indokolas [77] bekezdés). Az AB
legfontosabb megallapitasai tehat (vazlatosan Gsszefoglalva): 1. vannak olyan kormanyzati, politikai kérdések,
amelyek korében a dontés (,,a kockazatok és a veszélyek mérlegelése”) biréi kontroll nélkiil a korméanyzat po-
litikai szerveire tartozik; 2. ennek mércéje, hogy a (politikai karakterénél fogva diszkrecionalis) kormanyzati
déntés 6sszhangban lljon a hatalommegosztas és a hatalmi agak kozotti egyensuly elvével; 3. igy a birésdgok
(mind a rendes birdsagok, mind az Alkotmanybirdsag) feladata e korben minddssze az alaptorvényi keretek
(mint jogkérdések) kontrolljara szoritkozik (Iényegében: a hataskor vizsgalatara és az alapul fekvd szabalyozas
alkotmanyossagi kontrolljara). Az altalunk vizsgalt tigyben eljart birdsagok korményzati tevékenységgel kap-
csolatos allaspontja igy mintegy utélagos megerdsitést nyert az AB altal.
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a hataskor Kp. 12. § (1) bekezdése szerinti fogalmatol. A fentiekbdl [a Kp. 4. § (1) bekezdésé-
nek, valamint (4) bekezdés a) pontjanak viszonyabol], a Kp. 5. § (1) bekezdéséb6l és a Kp. 48. §
(1) bekezdés d) pontjabol ugyanis az kovetkezik, hogy a kozigazgatasi tigyben eljaré birdsag-
nak kifejezetten a hatdskorébe tartozik a kormanyzati tevékenységgel - mint kozigazgatasi
tevékenységgel — kapcsolatos kozigazgatasi jogvita kozigazgatdsi perben torténd elbiralasa,
azonban eljarasanak a keresetlevél visszautasitasat eredményez6 (pergatld) akadalyat képezi,
hogy a kormanyzati tevékenység kapcsan a kozigazgatasi bir6i utat a Kp. 4. § (4) bekezdés
a) pontja kizarja. Helyesebb lenne tehat ugy fogalmazni, hogy a kormanyzati tevékenységgel
szemben - fészabaly szerint — nincs helye a Kp. 5. § (1) bekezdése értelmében vett kozigazgatasi
biréi utnak; s azért f6szabaly szerint, mert torvény kifejezetten megengedheti a kozigazga-
tasi bir6i utat, amely esetben még egy kormanyzati tevékenységgel kapcsolatban sem lenne
megkérddjelezhetd a kozigazgatasi tigyben eljard birdsagok hataskore.” Ugyanakkor ez nem
a kozigazgatasi biréi utat engedélyezd torvényi rendelkezésb6l kovetkezne, hanem a Kp. alta-
lanos hataskori szabalyaibol.”!

A KORMANYZATI TEVEKENYSEG FOGALMAVAL KAPCSOLATBAN
A VIZSGALT DONTESEKBOL LEVONHATO KOVETKEZTETESEK

"o

A kormanyzati tevékenységgel kapcsolatos szakirodalmi allaspontokbol lesztirheté altala-
nos tételeket fentebb, a premisszak kozott bemutattuk; e helyiitt érdemes mindezeket — az ott
targyalt rendben - a vizsgalt dontések megéllapitdsaival is sszevetni.

a) A kormdnyzati tevékenység alapvetd jellemzdje annak politikai tartalma.

E tekintetben a szakirodalom és a birdi gyakorlat azonos alldsponton van. Nem vitds, hogy
a kormdnyzati tevékenységet mas, a kozigazgatasi jog szamadra értékelhetd aktusoktol els6-
sorban annak politikai tartalma kiillonbozteti meg; s elsésorban ez az az 6sszetevé is, amely

70 Talan elfogadhat6 lenne a birdsdgok szohasznalata, amennyiben mindségileg eltéré jelentést tulajdonitunk

a hatdskor normativ és birésagok altal hasznélt fogalmanak. Ebben az esetben annak a birdsagok éltal alkal-
mazott fordulatnak, amely szerint ,a Kormanyhatarozat jogszeriiségének feliilvizsgalatdra a kozigazgatasi
birésagnak nincs hataskore”, pusztan akként lenne értelmezhetd, hogy az tigyben pergatl6 akadaly meriilt fel,
a birdsdg igy nem jarhat el. Ez persze kizdr6lag a dontések széhasznélatdbol nem dertil ki, a hatdskornek mégis
tulajdonithatd lenne egy ilyen, ,,szlikebb” értelme is (annak szempontjabol, hogy a birosag a jogvitat érdemben
nem birélhatja el, a felek szdmdra végs6 soron mindegy, hogy a birdsag milyen okbdl nem jarhat el). A preciz
fogalomhasznalat mégis szerencsésebb lett volna.

Vagyis abbdl, hogy a kormanyzati tevékenység kozigazgatdsi tevékenység; a kozigazgatdsi tevékenység jog-
szerlisége kozigazgatasi jogvita targya [Kp. 4. § (1) bekezdés]; a kozigazgatasi jogvitat a birdsag kozigazgatasi
perben birélja el [Kp. 5. § (1) bekezdés]; és a torvényszék hatdskorébe tartoznak azok a kozigazgatasi perek,
amelyek elbirdldsat torvény nem utalja a Kuria vagy az itélétdbla hataskorébe [Kp. 12. § (1) bekezdés]. Meg-
jegyezziik, hogy a felperesi érvelés a Kp. 48. § (1) bekezdés b) pontjara alapitott visszautasitas esetén teljesen
adekvdtnak lett volna tekinthetd. Ha a birdsdg a (technikus értelemben vett) hatédskore hidnyat éllapitja meg,
teljesen logikus, hogy a felperes ezzel szemben a hataskort megalapozé feltételeket, korillményeket kivanja
igazolni — jelen esetben a (kozigazgatasi tigyben eljar6 birosdgok hatédskorét megalapozd) kozigazgatasi te-
vékenység fogalmi elemeinek megvaldsuldsat. A felperes ezt is tette — a visszautasitds indoka azonban mds
argumentdciot kovetelt volna meg.
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akormanyzati tevékenység jogszertiségi szempontu bir6sagi feliilbiralhatdsaganak kizarasat
indokoltta teszi. Mas kérdés, hogy ez a fogalmi-tartalmi elem milyen ,,ardnyban” kell, hogy
az adott cselekményben megjelenjen. A vizsgalt jogeset lényeges tanulsaga, hogy a dontés
érdemi kialakitasa soran megjelend politikai elem nem kell, hogy kizdrélagos tartalmat ké-
pezze egy cselekménynek ahhoz, hogy azt kormanyzati tevékenységként lehessen értékelni;
s6t, mas (nem politikai) szempontokhoz képest még kisebb — akar ,elenyész$” — aranyban
is allhat, akkor is a cselekmény dominans jellemzdje lesz. Az azonban nem kétséges, hogy
jelen kell lennie, s hogy — a kormdanyzassal és annak funkcidjaval osszefiiggs — politikai tar-
talom nélkiil kormdnyzati tevékenység nem képzelhet el.”

b) A kormdnyzati tevékenység alapvetd jellemzdje az azzal kapcsolatos diszkrécid, a kormdny-
zati cselekmények, dontések jogi kotottségének teljes vagy nagy fokii hianya.

A kormanyzati tevékenység e jellemvonasat a szakirodalom és a biréi gyakorlat is azonos
hangsullyal kezeli; egyuttal nem vitas, hogy szintén a kormanyzati tevékenység lényegi
OsszetevOjét képezi. Az el6z6 pontban vizsgalt politikai tartalommal elegyitve mintegy
akormanyzati tevékenység differentia specificdjdt jelenti: olyan, politikai szempontokon ala-
pulé dontési hatdskort, amelyet a hatdskor gyakorloja szabad belatasa szerint gyakorolhat.
Az arany és az esetleges szabalyozds logikaja, részletezettsége persze e tekintetben is lénye-
ges kérdés, fontos ugyanakkor, hogy diszkrecionalis dontési jogkor mellett az alkalmazandé
jogi szabalyozas mas funkcidval rendelkezik, mint egy mérlegelési jogkorbe tartozé dontés
esetén: mérlegelési jogkor mellett a figyelembe veendd feltételek magat a dontést is determi-
naljak, diszkrecionalis jogkor esetén viszont maga a dontés — bar megfeleld jogi szabalyozéssal
a hataskor cimzettje akar korlatozhato is e tevékenységében — nem determindlt (a konkrét
esetben példaul a kérelmet a kormany meghatarozott esetekben koteles elutasitani, illetve bi-
zonyos feltételek teljesitését koteles vizsgalni [nem donthet ugy tehat, hogy azok hianyaban
is hozzdjarul az tigylethez]). Mindaddig azonban, amig a dontéshozatalnak van egy, a don-
téshozo szabad belatasdra bizott, jogilag feliil nem birdlhaté momentuma, magja (amelyre
tekintettel a bir6sag nem tudja megitélni annak jogszertiségét), a dontés diszkrecionalis jel-
lege nem vonhato kétségbe; s nyilvanvaléan ezzel all 6sszefiiggésben a Kormany indokolasi
kotelezettségének hidnya is (amely pedig szintén a jogszeriiségi szemponton nyugvoé birdsagi
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teliilvizsgalatot kizard, illetve ,ellehetetlenits” tényezdéként értékelhets).”

72 Mas kérdés, hogy ez nem teszi-e egyuttal parttalanna a kormanyzati tevékenység fogalmat, hiszen aligha
képzelhetd el olyan kozigazgatasi cselekmény, hatdskor, amelynek - kiilénésen korunkban - ne lenne végsé
soron valamilyen politikai vonatkozasa. Igy taldn jobban megragadhaté ez a kérdés, ha politikai tartalom-
rdl, tevékenységrol a tisztan jogalkalmazoi tevékenységgel 6sszevetésben, azzal ellentétben beszéliink. Mindez
egyébként a témakor politikatudomdnyi szempontu vizsgélatét is indokoltta teszi.

Megjegyezziik, hogy némileg mas megkozelitést alkalmaz FAzekaAs J. 2023a: 139., aki ezzel kapcsolatban ugy
fogalmaz, hogy ,,a kormanyzati tevékenység nem kizarolag a diszkrecionalis jogkorben meghozott dontése-
ket foglalja magaba. Idetartoznak egyes tdg mérlegelés alapjan meghozott dontések is, amelyeknél a jogszabaly
nem, vagy csak kis mértékben rogziti a mérlegelés szempontjait, és a szabdlyozasbdl latszik, hogy a mérle-
gelés sordn a dontéshozonak alapvetéen politikai szempontokat kell figyelembe vennie, vagy azokat is [...]”
Alldspontunk szerint itt nem technikus, csupan szemantikai kiildnbségrol van szé, s mindegy, hogy diszkreci-
onalis vagy tag mérlegelés alapjan meghozott dontésrél beszéliink: ha a dontéshozatal alapjéul (szak)politikai
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¢) A politikai tartalombdl és diszkreciondlis jellegbdl kovetkezik a jogi szabdlyozds hidnya,
illetve — ha van is ilyen szabdlyozds - annak ,hidnyos” és vegyes (kozigazgatdsi, alkotmdny-
jogi) jellege.

A kormanyzati tevékenység e szakirodalomban hangsulyozott jellemzjét a vizsgalt jog-
eset alapjan mindenképpen drnyalni sziikséges. Azt is mondhatjuk, hogy az tigy javarészt
e problematika: a kétségkiviil létez6 jogi szabalyozas értékelése koriil forgott, s éppen en-
nek sajatossagai helyezték a vizsgalt kormdanyzati hozzajarulast a témakor ,hatarteriiletére”.
Egyrészt ugyanis barmilyen, a dontéshozatal részleteit illet6 szabéalyozas természetszertileg
a politikai diszkréci6 ellenében hat, masrészt viszont, mint lattuk, a dontéshozo politikai
diszkrécidja barmilyen részletes szabalyozas mellett is meg6rizhet6 (hiszen maga a diszk-
reciondlis dontési jogkor is eleve csak egy ezt meghatdrozo jogi szabalyozasbol eredhet).
Hangsulyozzuk, hogy a jogi szabalyozds mindkét alapvetd jellemzé: a politikai tartalom és
a diszkrecionalis jelleg vonatkozasaban is vizvalaszté lehet, mert a politikai dontést jogal-
kalmazoéi dontéssé véltoztathatja, a dontés diszkrecionalis jellegét pedig megsziintetheti.
Igaz ugyanakkor ennek az ellenkezéje is: egy dontés mindaddig, amig annak érdemben po-
litikai jellege, tartalma van és azzal szemben a biréi jogorvoslat nem biztositott, barmilyen
részletes jogi szabdlyozas mellett is legfeljebb részben lesz csak jogalkalmazdi aktusnak te-
kinthet6 - ha egyaltalan -, s abban mindig a politikai jelleg fog dominalni, ekként pedig
kormaényzati tevékenységként lesz mindsitheté™ (a diszkrecionalis jelleg fennmaradasaval
kapcsolatban utalunk az el6z6 pontban kifejtettekre).”

szempontokat (is) érdemben figyelembe vesznek, ez a birdsag altal feliil nem biralhato, a dontéshozo szabad
belatasara bizott dontést fog jelenteni.

Szintén aldtdmasztja ennek sziikségességét BARABAS 2024a és a Kuria dltal is idézett példa, az Motv. 16. § (1)
bekezdése szerinti egyedi kormanyhatdrozat Motv. 16. § (2) bekezdése altal biztositott, kozigazgatasi perben
torténé megtamadhatosaga. A dontés egyszerre politikai jellege és jogalkalmazoi aktus volta ebben az esetben
is fenndll. Ha azonban az Métv. 16. § (2) bekezdése nem engedné kifejezetten a kozigazgatasi per megindita-
sat, a birosag e dontéssel szemben éppugy a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontjara [és 48. § (1) bekezdés d) pontjara]
hivatkozhatna, mint a vizsgalt Kormanyhatarozat esetében. FAZEKAs J. 2023a: 134. Az Motv. 16. § (1) bekez-
dése szerinti kormanyhatarozatot hataresetnek mindsiti, s azt, hogy a jogalkot6 lehet6vé tette azzal szemben
a kozigazgatdsi pert, arra utalé koriilményként értelmezi, hogy ,a jogalkoté nem kormanyzati cselekményként
kezeli ezt a dontést, hiszen jogi szempontbdl feliilvizsgalhatova tette”. Ezzel kapcsolatban ugyanakkor meg kell
jegyezniink, hogy a Kp. 4. § (4) bekezdése csak torvény eltérd rendelkezésének hianyéban zarja ki a kozigazga-
tasi jogvitat — az a) pontban a kormdnyzati tevékenységgel kapcsolatban —, igy 6nmagéaban abbol, hogy van egy
eltéré torvényi rendelkezés, még nem kovetkezik, hogy a kozigazgatasi jogvita targyat képezé cselekmény ne
lenne a kormdnyzati tevékenységbe sorolhato.

Mindez kiilonleges megvilagitasba helyezi Madarasz Tibor diszkrecionalis jogkorrel kapcsolatos fejtegetéseit
is (MADARASZ Tibor [1992]: A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest: Tankonyvkiado, ismerteti FAZE-
KAS J. 2023a: 54-55). Madarasz két teriiletet azonosit, ahol a diszkrecionalis jogkor alkalmazasara lehetéség
van: az egyik a hierarchikus igazgatds, a masik a politikai dontések szférdja; utobbiak esetében az ilyen don-
tések meghozatalara hivatott magas szint(i szervek lényegében nem is jogalkalmazo tevékenységet végeznek,
dontésiik tartalmat jogszabélyban nem lehet elére meghatdrozni, igy a jog legfeljebb a hataskoroket és az elja-
ras rendjét szabalyozhatja (pl. gazdasagpolitikai dontések korében). A vizsgalt konkrét esetben is ezt a modellt
ismerhetjiik fel: a Kormany - az Alaptorvénybdl szarmazo felhatalmazas alapjan — a Gst. szerinti hatdskorében
és a Gsr. szerinti eljarasi szabalyok mentén dont, azonban mindezek mellett is diszkrecionalis jogkdrben, mi-
vel — végs6 soron - gazdasagpolitikai dontést hoz. Lasd még FAZEKAs J. 2023a: 139.
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A szakirodalom altalaban 6vatosan kozeliti meg a kérdést, s az ilyen cselekményeket nem,
vagy csak részében kategorizalja kormanyzati cselekményként, azokat inkabb jogalkalmazé
aktusként fogja fel.”s Allaspontunk szerint az 6vatossag kevésbé indokolt: miért ne lehetne
az akarmilyen sz(ik kérben is, de végs6 soron érdemi politikai mérlegelésre (méasként: po-
litikai értékvalasztasra’) visszavezethetd kormanyzati hozzajaruldst ,,ex asse” kormanyzati
cselekményként kategorizalni? Tovabba: indokolt-e azt ,,csupan” részben kormdnyzati te-
vékenységként kategorizalni, ha e jellege példaul a dontés birdsagi feliilbiralhatésagan nem
valtoztat (kozigazgatasi jogvitanak annak targyaban nincs helye).” E kategoria gyakorlati je-
lentGsége a normativ szabalyozas titkkrében abban all, hogy képezheti-e kozigazgatasi jogvita
targyat vagy sem; mivel pedig a dontés jogszer(iségét annak politikai tartalma folytan a biré-
sag nem biralhatja el, ebb6l a szempontbdl a ,,részben kormanyzati tevékenység” kategoria
nem tlinik indokoltnak

Nem hagyhatjuk azonban figyelmen kiviil, hogy egy masik szempontbol mégis lehet e ka-
tegorianak gyakorlati jelent8sége is, amit érdemes egy rovid kitéré erejéig megvizsgalni.
A fentiekben azt, hogy a Kormanyhatdrozat kozigazgatasi jogvita targyat képezheti-e, egy klasz-
szikus aktusfeliilvizsgalati eljaras szempontjabdl vizsgaltuk.” Felmeriil a kérdés, hogy azonos
elbiralas ald esne-e a keresetlevél egy Kp. 38. § (1) bekezdés b) pontja szerinti kereseti kérelem
alapjan indult mulasztdsi perben is. A mulasztasi per alapja a Kp. 127. § értelmében a koz-
igazgatasi szerv kozigazgatasi cselekmény megvaldsitdsara vonatkozo, jogszabélyban rogzitett
kotelezettségének elmulasztasa [amely mulasztas a Kp. 4. § (1) bekezdése alapjan szintén ké-
pezheti kozigazgatasi jogvita targyat]. Lathattuk, a Kp. alkalmazasaban a Kormany tekinthet6
kozigazgatasi szervnek, s a Kormdnyhatarozat is kozigazgatdsi cselekménynek; kormanyzati ak-
tusnak pedig azon az alapon mindsiil a Korméanyhatarozat, hogy a Kormany a dontés érdemében
politikai mérlegelést végzett. Mi a helyzet akkor, ha a Kormdny elmulasztja e dontés megho-
zatalat? A diszkréci6 kapcsan utaltunk Patyi Andras alldspontjara, aki ramutatott, hogy ilyen
esetben az ligyfélnek nincs alanyi joga meghatarozott tartalmua dontésre, azt azonban kovetel -
heti — akar a birdsagtol is -, hogy a kozigazgatasi szerv eljarjon, kérelmét biralja el;* E Rozsnyai
Krisztina pedig hangsulyozza, hogy az anyagi jogi mérlegelés tulzott terjedelmét, a diszkrecio-
nalis jogkort ellensulyozhatjak - s az ilyen jogkdrben hozott dontéseket birdsagi feliilvizsgalat

76 Vo. pl. FAZEKAS ]. 2023a: 133-134. (a szerz6 egyébként nem kizarélag a diszkreciondlis jogkorben hozott don-

téseket tekinti kormdnyzati tevékenységnek, oda sorolja a politikai szempontokon [is] alapulé, tag mérlegelési
jogkorben hozott dontéseket is; 1asd FAZEKAs J. 2023a: 11. és 139.)
77 FAZEKAS J. 2023a: 9. és 14.
8 Kiemelend§ ezzel kapcsolatban az is, hogy még ha nagymértékben jogalkalmazéi tevékenységben megjelend
kormanyzati tevékenységrél van is sz6 — vo. FAZEKAS J. 2023a: 133-134. —, ennek akkor is markans jellem-
vonasa az indokoldsi kételezettség hidnya, amely a dontés politikai tartalmara és diszkrecionalis jellegére
tekintettel nem is lenne elvarhato; illetve a bir6sagi feliilbiralat hianyéban feleslegesnek volna tekinthet6 (s még
halenne is helye jogorvoslatnak: a bir6sagok végs6 soron a hatalommegosztés elvére figyelemmel biztosan nem
birdlhatnénak feliil a végrehajté hatalmi 4g terrénumara tartozé politikai dontéseket; vo. BARABAs 2024b, F.
RozsNyAr1 2016b: 6, FAZEKAS M. 2018: 212, FAZEKAS M. 2023a: 352).
Igazodva a kereseti kérelem keresetlevélben megjelolt, Kp. 38. § (1) bekezdés f) pontja szerinti fajtajahoz, meg-
jegyezve ugyanakkor azt is, hogy mindezen megallapitdsok az ugyanezen jogszabalyhely a) pontja szerinti
kereseti kérelem alapjan indult eljérasra is vonatkoztathatok.
8 PaTY12017: 171-172.
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targyava tehetik — az eljardsi garancidk, eljarasjogi kotottségek.®' A Kormany dontéshozatali
kotelezettségének jogszabalyi alapja is van, egyrészt maga a Gst. — Alaptorvény 34. cikk (5)
bekezdésébdl levezethet6 — 10. § (1) bekezdése és 10/B. § (1) bekezdése, masrészt — a dontés-
hozatali eljards aspektusabdl, a dontés meghozatalanak hatéridejét meghatdrozo rendelkezésre
tekintettel — a Gsr. 8. § (2) bekezdése. Bar ezzel kapcsolatos jogesetrél nincs tudomasunk, al-
laspontunk szerint e korben mégis alkalmazhat6 lenne a kormanyzati hozzéjarulas ,,részben
kormanyzati tevékenységként” torténd mindsitése, s azért ,,részben’, mert egy ilyen jogesetben
a dontésnek éppen, hogy nem a kormanyzati, hanem sokkal inkabb jogalkalmazdi, kozigaz-
gatasi jellege kertilne eltérbe, s a Kormany mulasztasa korében az érdemi dontés politikai,
diszkrecionalis jellege — szemben az érintett 6nkormanyzat processzudlis szemponti jogos
érdekével, védend6 helyzetével - nem birna jelentdséggel. Ellenérvként hozhato fel - szintén
némileg ,jogpozitivista’ nézépontbol - a Kp. éppen azon megoldasa, amely a kozigazgatasi cse-
lekmény elmulasztasata 4. § (1) bekezdésében szintén a kozigazgatasi tevékenység fogalma, s
egyuttal a kdzigazgatasi jogvita targya ald vonja be, mig a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja a kor-
manyzati tevékenységgel kapcsolatban altalaban a kozigazgatasi jogvitat — tehat akar az annak
elmulasztasa jogszertiségével kapcsolatos vitat - zarja ki. Az mindenesetre dllaspontunk szerint
megalapozottan kijelenthetd, hogy egy ilyen jogvitdban feltétleniil helye lenne a kormanyzati
hozzajarulas (jelen esetben: annak elmulasztasa) mikénti mindsitésével kapcsolatos, a vizs-
galt jogesetben kifejtett arnyalt, kifinomult argumentaciénak.®

Végiil, amit a konkrét ligyre vonatkoztathatéan a fentiekbdl lesziirhetiink: az 6nkormanyzati
adossagot keletkeztets tigylethez torténd kormanyzati hozzéjarulasnak kétségkiviil vannak el-
lenérizhetd, feliilvizsgalhat6 - 1ényegében tehat egyszert, anyagi jogilag kotott jogalkalmazdi
tevékenységet igénylé - feltételei: igy a Gst. 10/B. § (1) bekezdés b) és c) pontjaiban foglal-
tak megtartdsa kozigazgatasi perben is vizsgalhatd lenne, e korben a dontés jogszertisége
feliilbiralhaté volna. A Gst. 10/B. § (1) bekezdés a) pontjaban és (5) bekezdésében rogzitett
feltételek azonban - bér a jogi szabélyozas szerint a dontéshozatal sordn figyelembe veend6
szempontok egyértelmtien meg vannak hatdrozva — mar a Kormany széles, gazdasagpolitikai
szempontu diszkrecionalis dontési jogkorét alapozzdk meg: elébbi azzal, hogy az dllamhaz-
tartas adossaganak mértékét 6sszesitetten (s nem a kézponti és dSnkormdnyzati alrendszerre
kiillénvalasztva) tartalmazza,*® mig utébbi akként, hogy a hozzajarulas lehetséges megtaga-
désanak okait — alapvetden az addssagfék szabalyainak érvényesitése céljabdl, de - tagan,
a Kormany szabad belatdsara bizva hatdrozza meg.** A diszkrecionalis dontést lehetévé tevd
rendelkezések fényében vilagossa valik a puszta jogalkalmazast igényld szabalyok funkciéja is:

81

F. RozsNYAT 2023a: 124; vO. FAZEKAS J. 2023a: 56, aki arra is felhivja ugyanakkor a figyelmet, hogy a diszk-
récioval kapcsolatos fenti elméleti dllaspontok kidolgozasira nem a kormdnyzati cselekmények, hanem
a kozigazgatasi jogi aktusok jogi kotottsége kapesan keriilt sor.
82 A birdsag - jollehet e tekintetben nyilvan sziik kordi - eljarasi lehetdsége kovetkezik a 3200/2025. (VI. 23.)
AB hatérozat fentebb ismertetett megéllapitasaibdl is.
S ekként a Kormany déntésén (politikai diszkrécidjan) mulik, hogy az addssagcél teljesitésére mely tigyleteket
tekinti veszélyesnek. V6. Kecs6 2024.
8 Lasd mindehhez NAGY-HOFFMAN 2023: 428. és 431-432. A szerzok szerint ,,kétséges”, hogy a Kormany don-
tésével szemben gyakorolhat6-e hatékony jogorvoslati jog — a kérdésére valaszt nem adnak, azonban utalnak
rd, hogy a ,,hatdlyos szabalyok a Kormany dontését a politikai kérdések (political questions) dimenzidjaban he-
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azokon keresztiil a torvényalkot6 Orszaggytilés a végrehajté Kormany diszkrecionalis dontési
jogat annyiban korlatozta, hogy a feltételeket nem teljesit6 (de példaul a kormanyzat szamara
»politikailag kedves”, azonos szinezetii vezetéssel rendelkez$) 6nkorményzat szaimara — diszk-
recionalis, politikai értékvalasztast megvaldsit6 dontésében — nem adhatja meg hozzdjaruldsat
az addssagot keletkeztet6 tigylethez, 6nmagdban azonban a feltételek teljesitése még nem ke-
letkeztet alanyi jogot az 5nkormanyzat szamara a hozzajarulds megaddsara, mert ez tovabbra
is a Kormany diszkrécidjaba tartozik;* a diszkrecionalis dontés jogszeriisége pedig — amia bi-
réi ut kizarolagos szempontja®® — fogalmilag nem vizsgalhato.

d) A kormdnyzati tevékenységnek nincs kozvetlen és tényleges joghatdsa, védendd helyzetet nem
teremt, igy az ebbe tartozé dontéseknél a jog vagy jogos érdekek sérelme dltaldban nem meriil fel.
A kormanyzati tevékenység jogtudomdnyban targyalt jellemz6i koziil talan ez az, amelyik
alegkevésbé lett exponalva a vizsgalt argumentaciokban, s ezért — deduktiv médszert alkal-
mazva - altalanos tételként nem is, legfeljebb — induktiv megkozelitéssel — csak a konkrét
esetre vonatkoztatva lehet vizsgalni. Egyrészt a felperes hivatkozott arra, hogy a Kormany-
hatdrozat kapcsan a fenti jellemz6 nem allapithaté meg, mivel annak van joghatasa és érinti
az 6nkormdnyzati autondmiat mint védendd jogi helyzetet; masrészt a masodfoku birdsag
ramutatott az Snkormanyzati autondmia sérelmével kapcsolatos alkotmanyosségi aggalyok
megalapozatlansagara. Az ezzel kapcsolatos problematika annak ellenére is nehezen meg-
fogalmazhatd, hogy a Kormanyhatarozat alapjan viszonylag egyértelmi helyzet allt el:
afelperes fejlesztési célu hitelt kivant felvenni, amely az alperes hozzédjarulasinak megtagadasa
folytan - a kordbban megkotott hitelszerz6dés hatalybalépés nélkiili megsziinésével - meg-
hidsult. Nehezen vitathatd, hogy a Kormdnyhatérozatnak volt (magéanjogi) joghatdsa, amint
az is, hogy ez a felperes jogos érdekét minimum sérthette, mindez pedig legalabbis megkér-
déjelezi a Kormdanyhatarozat kormdnyzati tevékenységként torténd értékelését.®”
Allaspontunk szerint a problémakér a kormdanyzati tevékenység diszkrecionalis voltaval dsz-
szefiiggésben koncipidlhatd. Lathattuk egyrészt, hogy diszkreciondlis dontési jogkor esetén
az ezt megalapozd jogi szabalyozasbol a dontés tartalma nem olvashaté ki, csak az, hogy va-
lamilyen d6ntés meghozataldra fog sor keriilni;* ilyenkor tehat — ismét utalunk Patyi imént
citalt megallapitdsara — az iigyfélnek csak a dontés meghozatalara, de nem meghatarozott tar-
talmu dontésre lehet alanyi joga. S llaspontunk szerint éppen ebben ragadhat6é meg a jog, jogos
érdek sérelmének hianya is a Kormanyhatarozattal - s 4ltalaban a kormanyzati tevékenység-
gel - kapcsolatban. Mivel a dontés végs6 soron a Kormany diszkreciondlis hatdskorébe tartozik,
igy még az 6nkormadnyzat altal teljesithetd — s mint lathattuk, tulajdonképpen a Kormany dén-
tési szabadsaganak korlatjaiként felfoghato - feltételek fenndllasa esetén is a Kormany szabad

lyezik el, amelyek korében a jogorvoslat nem érvényesiil” (NAGYy-HOFEMAN 2023: 432). Azonos allaspontot
képvisel Kecs6 2024.

Mindezekbdl allaspontunk szerint az is kovetkezik, hogy a Gst. osszességében nem tekinthetd kozigazgatasi
jogi jogszabélynak, rendelkezései sokkal inkébb az alkotmanyjog teriiletére tartoznak.

% FAZEKAs 2018: 213.

87 Hasonl6 megallapitasra jut FAZEKAS 2018: 139-140. és FAZEKAS 2022: 19. V6. még VARGA 2024: 547. is.

8 VO. FAZEKAS J. 2023a: 51; F. RozsNyAr 2023a: 120-124.
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belatasan mulik a dontés, mivel a feltételek teljesitése a fentiek szerint nem keletkeztet alanyi
jogot a hozzajarulas megadasdra; igy pedig a hozzajarulds megtagadasaval nem sériilhet a ké-
relmezd 6nkormanyzat joga, jogos érdeke sem, hiszen a dontés tartalmara vonatkozéan nem
is volt alanyi joga.

e) A kormdnyzati cselekmény nem az Akr. szerinti, s annak hatdlya ald tartozé kozigazgatdsi
hatésdgi cselekmény, toviabbd a kormdnyzati tevékenység jogszertisége targydban — amennyiben
a biréi ut lehetbsége a Kp. alapjan egydltaldn felmeriil (példdaul az egyedi kormdnyhatdroza-
tokndl) - f6szabdly szerint nincs helye kozigazgatdsi jogvitdnak.

Bar e vonatkozasban olyan, elssorban a joggyakorlat, illetve a jogalkalmazok szamara fon-
tos kérdésekrol van sz6, amelyek a jogi szabalyozasbol logikusan levonhat6 kovetkeztetések
révén megvalaszolhatok (legalabbis az tigyben eljart birésagok adtak ra egy valaszt), azok
tudomanyos igény i megkozelitése sem kozombos, mert mind a szabalyozas, mind a kor-
manyzati-kozigazgatasi tevékenység hatarteriiletének 4j aspektusait vilagithatja meg, amint
arra a vizsgalt jogesetben is sor keriilt.

Az, hogy akormanyzati tevékenység nem tartozik az Akr. hatalya ala, bévebb kifejtés nélkiil
is érthetd, bar a vizsgélt jogesetben a birdsagok altal elvetett felperesi érvelés mentén ennek
a lehetdsége is felmeriilt. Itt csak arra kivanunk utalni, hogy a kormanyzati tevékenység fen-
tiekben vizsgélt jellemzéi, fogalmi elemei lényegében kizérjik felette az Akr. térgyi hatalyat,
mivel a hat6sdgi tigy Akr. 7. § (2) bekezdése szerinti fogalmarél ezekben az esetekben nem
lehet sz6. Kiemelendé még e tekintetben a részletszabalyok jelentdsége, amelyek — mint a je-
len iigyben is -, Ggy tlinik, mintegy pétoljak az Akr. alkalmaz4sénak kizértsigébol fakadé
szabalyozasi hidnyossagokat [pl. a hozzdjarulds irdnti kérelem modja, hatarideje, tartalma,
mellékletei tekintetében a Gsr. 5. §].

Ami pedig a Kp. hatalyat és a kozigazgatasi jogvitaval, valamint a kzigazgatasi biroi uttal valo
Osszefliggéseket illeti, e korben kiillondsen az a birdi jogértelmezés emelendd ki, amely a nor-
mativ szabalyozasbol [a Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja és 4. § (1) bekezdésének viszonyabdl]
kiindulva, de tudomanyosan értékelheté modon is lefektette a kormanyzati-kozigazgatasi te-
vékenység dogmatikai hatarvonalait. Ez a legtdmorebben talan akként foglalhato 6ssze, hogy
aKp. 4. § (4) bekezdés a) pontjat kivételi szabalyként értelmezve, azt a Kp. 4. § (1) bekezdése
szempontjabdl tartotta alkalmazhatonak. Masként megfogalmazva: a Kp. alkalmazasédban a kor-
manyzati tevékenységek halmaza a kozigazgatasi tevékenységek halmazanak valodi részhalmazat
képezi; s a kivételi szabaly értelme, hogy bar az abba tartozo cselekmények vonatkozasaban is
teljesiil a kozigazgatasi cselekmény Kp. 4. § (1) bekezdése szerinti fogalma, azokat a jogalkot6
t6szabdly szerint mégis kizarja a kozigazgatasi jogvitak korébol.®

Ez a megkozelités természetesen nem zarja ki, hogy vannak olyan, a kormanyzati tevékenység
korébe tartozo cselekmények is, amelyek egyébként nem mindsiilnek kozigazgatasi tevé-
kenységnek, de azokat a Kp. hatélya ala nem tartozonak tekinti, s igy nem is értékeli a Kp. 4. §
(4) bekezdés a) pontja korében. Mégis, ez utdbbiakkal kapcsolatban elméletileg felmeriilhet
egy igencsak ,,zavarba ejté” eset, amelyet réviden érdemes e helyiitt megvizsgalni: miként volna

8 V6. F. RozsNyar 2023b: [23].
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értékelhetd, ha torvény egy, a Kp. 4. § (1) bekezdése szerint kozigazgatasi tevékenységnek nem
mindsiilé kormanyzati tevékenységgel kapcsolatban adna helyt kozigazgatasi jogvitanak?
A biréi jogértelmezést egy ilyen eset szétfeszitené. Ezzel szemben mintha erre az esetkorre is
kiterjedne a Kp. Kommentar kévetkezé megallapitdsa:

»A Kp. kormanyzati cselekmény fogalma mar elnevezésében is kiilonboézik a Kp. 4. §
(1) bekezdésében foglalt »kozigazgatasi cselekmény« fogalmatol. Ez a kettdsség is tiikrozi,
hogy kormanyzati cselekmény esetén a Kp. 4. § (1) bekezdésében foglalt egyes vagy dsszes
fogalmi elem, illetve elemek nem teljesiilhetnek.”*

Hasonléképpen fogalmaz az Akr. Kommentar is:

»A kormanyzati cselekmény nem az Akr. szerinti kozigazgatdsi hatosdgi cselekmény.
Az elhatarolastigazoljaa Kp. 4. § (4) bekezdés a) pontja, amely nem enged biréi utat a kor-
manyzati tevékenységgel szemben, ami alkotmanyosan csak ugy lehetséges, hogy ilyen
tevékenységek esetén hianyzik a Kp. 4. § (1) bekezdésében megkivant jogvédelmiigény.”*!

Felmeriil ugyanakkor a kérdés, ha a Kp. altal a kivételi szabalyok k6z6tt nevesitett kormany-
zati tevékenység esetében nem teljestilnének a kozigazgatasi tevékenység egyes vagy Osszes
fogalmi elemei, illetve esetében hidnyozna a jogvédelmi igény, akkor ugyan mi sziikség volna
a kivételi szabalyra, s egyébként is, miként meriilhetne fel a Kp. hatdlya, alkalmazhatdsaga
az ilyen tevékenységekkel kapcsolatban? S megforditva: ha térvény egy ilyen kormanyzati
cselekmény kozigazgatasi perben torténé megtamadhatdsagat engedné — amia Kp. 4. § (4) be-
kezdés a) pontja értelmében (,,[h]a torvény eltéréen nem rendelkezik”) minden tovabbi nélkiil
lehetséges volna —, abban az esetben a kivételi szabaly atalakulna , kiegészit6” szaballya, s
olyan cselekmény jogszeriiségének (vagyis a cselekmény targydban felmertilt kozigazgatasi
jogvita) elbiralasat utalnd a Kp. 5. § (1) bekezdése szerinti kozigazgatasi birdi utra, amely a Kp.
4. § (1) bekezdése értelmében nem vonhato a kozigazgatasi jogvita alapjat képezd kozigaz-
gatdsi tevékenység fogalma ald. Bar nincs tudomasunk ilyen szabalyrdl, annak lehetésége
elméletileg nem kizarhaté; mindenesetre egy ilyen térvényi rendelkezés sziikségszertien és
jelentdsen megbontand a Kp. jogorvoslati rendszerének koherenciajat, s adott esetben - leg-
alabbis a rendes birdsagok szamaéra - feloldhatatlan jogalkalmazasi problémakhoz vezetne.
A magunk részér6l ezért a fenti gondolatot nem, hanem a vizsgalt tigyben a birésagok dltal
lefektetett jogértelmezést tartjuk kovetendének: azt, hogy a korményzati tevékenység Kp. 4. §
(4) bekezdés a) pontjaban rogzitett fogalma a Kp. 4. § (1) bekezdésével 6sszefiiggésben (az ab-
ban meghatarozott kozigazgatasi tevékenység fogalmanak részhalmazaként) értelmezhetd.

% BARABAS 2024b.
°l BARABAS 2025.
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A vizsgalt jogeset centralis kérdését is jelentd témakorben, vagyis a kormdnyzati tevékeny-
ség mibenlétével, jellemz6ivel kapcsolatban, bar a jogalkoto széles teret engedett — s egytttal
kevés tampontot adott - a birdi gyakorlatnak, ennek ellenére a relevéns jogesetek szama cse-
kély. A fenti vizsgalodas tehat rendelkezik, de legalabbis rendelkezhet egyfajta ,,6nmagaban
allo” értékkel, amely éppen ritkasagabol és relevanciajabol kovetkezik. Lathattuk azonban
azt is, hogy ez az érték mégsem csak 6nmagaban all meg: olyan uj, a szakirodalomban sem
fellelhetd ismereteket és kovetkeztetéseket lehetett nyerni bel6le, amelyek érdemben bévi-
tik a kormdnyzati tevékenység fogalmanak a jogalkalmazas és a jogtudomany szdmara is
hasznosithato értelmezési kereteit, kiilonos tekintettel arra, hogy a hazai szakirodalomban
viszonylag ritka a kifejezetten a kormanyzati tevékenység mibenlétével foglalkozé mun-
ka2 Kiilon kiemeljiik a fentiekben még csak hipotetikus kérdésfelvetésként vizsgalt eseteket:
akormanyzati tevékenységgel kapcsolatos mulasztasi per és a kozigazgatasi tevékenységnek
nem mindsil6é kormanyzati tevékenységgel szemben torvény altal engedett biroi jogorvos-
lat problematikdjat. Bar e kérdésfelvetések most még csak elméleti fejtegetésekre adtak okot,
azonban hazai jogéletiink 6kolszabalydboél kiindulva csak id6 kérdése, hogy konkrét jogese-
tekben is megjelenjenek; a konkrét jogesetekben pedig — mint fentebb is lathattuk - komoly
szerepe lehet a szakirodalmi munkaknak, amelyek — bar nem kizarélag 6nmagukban, de
a birdi interpretacio alapjaként — akar bir6sagi dontések indokolasdban is megjelenhetnek.

Meggy6z6désiink, hogy a vizsgalt jogesetben keletkezett birdi dontések, s azok jogirodalmi
interpretacioi iranyadok és meghatarozok lesznek a kormdnyzati és kozigazgatasi tevékenysé-
gek elhataroldsaval, azok biréi kontrolljaval vagy egyes, kapcsolodo kérdésekkel (igy példaul
a diszkreciondlis—-mérlegelési jogkor elhatdrolasaval, az ezekre vonatkozd jogi szabalyozas
funkcidjaval, a Kp. targyi hatalyaval) kapcsolatos jogesetekben és jogtudomanyi disputak-
ban. Fenti vizsgalddasunk is egy szerény kontribici6 ehhez, remélve, hogy segitséget nyujthat
ajovében felmerild jogértelmezési kérdések megoldasaban, netan — a kormanyzati tevékeny-
ség fogalmanak normativ meghatarozasara iranyuld - jogalkotasi tendencidk kialakitasaban,
rdiranyitva egyuttal a figyelmet a kormanyzati tevékenységek izgalmas, jogi problémakban
gazdag hatarteriiletére.
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Belényesi Emese

A CAF ONERTEKELES HRM-FOLYAMATOKRA
GYAKOROLT HATASA ES A KOZSZOLGALATI
HRM KIVALOSAGI MODELL KIALAKITASA
ANEMZETKOZI GYAKORLAT TUKREBEN

The Impact of CAF Self-Assessment on HRM Processes and the Development of a Public
Service HRM Excellence Model, Considering International Practice

Dr. habil. Belényesi Emese egyetemi docens, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Allamtudomanyi és Nemzetkézi Tanulméanyok Kar Emberi Eréforras Tanszék,
belenyesi.emese@uni-nke.hu

A tanulmdny a Common Assessment Framework (CAF) onértékelési folyamatdnak hatdsdt
vizsgdlja a kozszolgdlati humdneréforrds-menedzsment (HRM) fejlesztésére. A médszertan
kvalitativ dokumentumelemzésre épiil hazai CAF-anyagok és stratégiai HR-dokumentumok
alapjan, tovibba a CAF tartalmdnak dsszevetésére négy nemzetkozi HRM kivdlosdgi modellel
(ECQ, OECD, ENSZ, UNESCO). Kiegészitésként négy fejlett kozszolgdlati rendszer (Szingapur,
Uj-Zéland, Egyesiilt Kirdlysdg, Kanada) keriilt elemzésre esettanulmdnyok ditjdn. Tovabbi adatfor-
rdsként szolgdlt a KDZ 2021-es felmérése, amely 59 ,,Effective CAF User” szervezet visszajelzéseit
tartalmazza. Az eredmények alapjin a CAF hatdsa hdrom f6 mechanizmuson keresztiil érvé-
nyesiil: 1. a HR-folyamatok strukturdldsa és standardizdldsa, 2. a vezetdi és munkatdrsi bevonds
erésodése, valamint 3. a PDCA-ciklusra épiild, eredményorientdlt miikodés intézményesiilése.
A KDZ-adatok szerint a mérhetdség javuldsdt a szervezetek 63%-a, a szervezeti kultiira eré-
sodését 61%-a jelezte, mig a HR-fejlesztési lépések a fejlesztési tervek 58%-dban jelentek meg.
A vizsgalat azt mutatja, hogy a CAF tartalma jol illesztheté a nemzetkozi kompetenciakeretek-
hez és indikdtorrendszerekhez, igy megalapozza egy CAF-alapii kozszolgdlati HRM kivdlésdgi
modell kialakitdsdt. A kutatds f0 korldatjgt a dokumentumelemzésre és benchmarkingra valo
tdmaszkodds jelenti; primer, longitudindlis adatok hidnydban a hosszu tdvii hatdsok igazoldsa
tovabbi empirikus vizsgdlatot igényel. A tanulmdny rovid tdvon egységes kiozszféra-felmérés és
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mutatoszdmrendszer bevezetését, kozéptavon kozponti munkaerd-adatbdzis és pilotprojektek
inditdsdt, hosszii tavon pedig kozponti tehetséggondozé mechanizmusok kialakitdsdt javasolja.

KuLCSSZAVAK:
benchmarking, CAF, HRM, kompetenciakeretek, kozszolgalati kivaldsag

This study investigates the effect of the Common Assessment Framework (CAF) self-assessment
process on the development of human resource management (HRM) in the public sector.
The qualitative methodology involves analysing domestic CAF materials and strategic HR
documents and comparing the CAF content with four international HRM excellence models
(ECQ, OECD, UN and UNESCO). Additionally, case studies were used to analyse four advanced
public service systems (Singapore, New Zealand, the United Kingdom and Canada). Another
source of data was the KDZ 2021 survey, which contained feedback from 59 ‘Effective CAF
User’ organisations. Based on the results, the impact of the CAF is realised through three main
mechanisms: 1. structuring and standardising HR processes, 2. strengthening management and
employee involvement, and 3. institutionalising results-oriented operations based on the PDCA
cycle. According to KDZ data, 63% of organisations reported improved measurability, 61% reported
strengthening organisational culture and 58% of development plans included HR development
measures. The study shows that CAF content aligns well with international competency frameworks
and indicator systems, laying the groundwork for developing a CAF-based public service HRM
excellence model. The main limitation of the research is its reliance on document analysis and
benchmarking. In the absence of longitudinal primary data, further empirical research is required
to verify the long-term effects. The study recommends introducing a uniform public sector survey
and indicator system in the short term, launching a central labour database and pilot projects
in the medium term, and developing central talent management mechanisms in the long term.

KEYWORDS:
benchmarking, CAF, competency frameworks, HRM, public service excellence

BEVEZETES

A kozszolgalati szervezetek mlikodésében egyre hangsulyosabba valik a szervezeti teljesit-
mény, a mindségiranyitas és az emberier6forras-gazdalkodas (HRM) integralt fejlesztése.
A CAF olyan onértékelési eszk6z, amely képes dtfogd képet adni a szervezetek miikodésérél,
beleértve a HRM-folyamatok érettségét és fejlesztési sziikségleteit. A hazai és nemzetkozi
tapasztalatok alapjan a CAF jelentGs hatassal lehet a stratégiai HRM kialakitasdra, a kompe-
tencidk fejlesztésére, a vezetdi miikodés javitasara és a szervezeti kultira erGsitésére.

A tanulmény célja annak feltarasa, hogy a CAF milyen mddon jarul hozza a kozszolgalati
HRM-folyamatok fejlesztéséhez, hogyan integralhaté a nemzetkézi HRM kivaldsagi modellek
logikajaba, valamint milyen keretek kozott alakithatd ki a CAF-bol levezetett, egységes koz-
szolgalati HRM kivalésagi modell.
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A fenti problémaértelmezés ramutat arra, hogy a CAF onértékelés nemcsak altalanos szerve-
zetfejlesztési eszkdz, hanem a HRM-folyamatok fejlesztésének egyik lehetséges katalizatora is.
A kovetkez6 elméleti attekintés olyan kivaldsagi- és kompetenciakereteket mutat be, amelyek
szolgaljak a CAF-fal ésa HRM-mel kapcsolatos hatdsmechanizmusok fogalmi megalapozasat.

A tanulmany harom szempontbdl jarul hozza a kozszolgalati HRM és minéségmenedzsment
szakirodalmahoz. Egyrészt rendszerszintli elemzést nyujt arrél, hogy a CAF miként értelmez-
het6 a humaneréforras-menedzsment fejlesztésének eszkozeként. Masrészt strukturalt médon
feltarja a CAF és a meghataroz6 nemzetkozi HRM kival6sagi keretrendszerek (ECQ, OECD,
ENSZ, UNESCO) kozotti tartalmi és funkcionalis illeszkedési pontokat. Harmadrészt egy in-
tegralt, CAF-alapt kozszolgalati HRM kivalosagi modell koncepcionalis kereteit vazolja fel,
amely 6sszekapcsolja a minéségmenedzsment és a stratégiai HRM megkozelitéseit.

ELMELETI HATTER

Mivel a tanulmany azt vizsgalja, hogy a CAF hogyan képes hatni a kézszolgalati HRM-
folyamatokra, els6 1épésként a kozszolgalati kivalosag és a humdner6forras-menedzsment
alapvetd Osszefiiggéseit sziikséges attekinteni. Ez biztositja azt az elméleti kiindulépontot,

L

amelyre a CAF és a HRM-rendszerek kozotti kapcsolddasi pontok késébbi elemzése épiil.

A kozszolgdlati kivdlésdg és HRM-rendszerek Osszefiiggései

A kozszféra szervezetei egyre Osszetettebb, gyorsan véltozé kornyezeti feltételek kozott mii-
kodnek, amelyek a huméneréforras-menedzsmentet (HRM) a szervezeti teljesitmény egyik
meghatdrozé tényez6jévé teszik. A modern kozszolgalati HRM a kompetenciaalapti meg-
kozelitések, a stratégiai human menedzsment és az emberi t6ke fejlesztésének integralt
szemléletére épiil, és elmozdul a hagyomdnyos adminisztrativ funkcioktél a teljesitményalapt,
adatvezérelt miikodés irdnyaba.' A szervezeti kivalosag és a kozszolgalati értékteremtés ko-
zotti kapcsolatot az elmult évtizedekben szamos modell probalta megragadni, koztiik a teljes
kort mindségiranyitasi modell (TQM), az EFQM (European Foundation for Quality Mana-
gement) kivalosagi modellje, valamint ezek kozszféra-specifikus adaptacioi.?

A kozszolgalati szervezetek miikodésének mingsége mindinkabb azon mulik, mennyire
képesek olyan humaneréforras-menedzsment rendszereket kialakitani, amelyek tamogatjak
a stratégiai teljesitményt, a szolgaltatasi kivalésagot és az allampolgar-kozpontu miitkodést.
A New Public Management (NPM) paradigmajat kovetden, a ,,public value governance” szem-
lélet megerdsitette a munkavallaléi kompetenciak, a vezetdi készségek és a szervezeti tanulas
jelentdségét.’ Ebben az Osszefliggésben valt kiemelten fontossa a CAF, amely Eur6pa-szerte

! BOYNE 2002; CHRISTENSEN-LZGREID-R@VIK 2020.

2 PoLLITT-BOUCKAERT 2017.
3 SYMES 1999; BRYSON-CROSBY-BLOOMBERG 2014.
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integralt onértékelési eszkozként jarul hozzd a folyamatos fejlesztéshez és a human eréforra-
sok stratégiai fejlesztéséhez.*

A HRM kulcsszerepe a kozszektorban kiillondsen ott valik hangsulyossd, ahol a szakpoliti-
kai célok végrehajtasa a kompetens munkaerd rendelkezésre dllasatol, a motivacios rendszerek
mindségétdl és az etikus kozszolgdlati kultira fenntartdsatdl fiigg.® E tényez6k érvényesiilését
a nemzeti és nemzetkozi kivalosagi keretrendszerek egyre markansabban integraljak a szer-
vezetfejlesztési és onértékelési modszertanokba.®

A nemzetkozi kompetenciakeretek szerepe a kozszolgdlati kivdlosdgban

A kozszféra HRM kivaldsag koncepcidja tobb nemzetkozi keretrendszerben is megjelenik.
Ezek a kompetenciakeretek kiilondsen fontosak a kozszolgalati HRM standardizalasaban,
a kompetenciakeretekre épitett HRM-rendszerek kulcsszerepet jatszanak a kozszolgalat
professzionalizalasédban.

— Az OECD Kozszolgdlati foglalkoztatdsi és irdnyitdsi keretrendszere (OECD Public
Employment and Management Framework) a jovékompetencidkra, az agilitasra és
az adatvezérelt kormanyzasra helyezi a hangsulyt;’

— Az ENSZ Kozszolgdlati kompetenciakerete (UN Civil Service Competency Framework)
globalis szinten standardizalja a vezetdi és szakmai kompetencidkat;®

— Az Egyesiilt Allamok ECQ-modellje (U.S. Office of Personnel Management Executive Core
Qualifications) a stratégiai vezetésre és az eredményorientalt iranyitésra épil;’

— Az UNESCO transzverzilis kompetenciakerete (UNESCO Transversal Competencies
Framework) a kreativitas, a kollaboracio, a komplex problémamegoldas és fenntartha-
tosag hangsulyozasaval jarul hozza a kozszféra modernizacidjahoz."

Ezek a keretek egymadssal részben atfedésben dllnak, de a k6zos metszet vildgos: a kompeten-
cidk fejlesztése a kozszolgdlati kivilosdag elsédleges mozgatorugoja.

A HRM kivaldsagi modellek kozds jellemzdje, hogy a teljesitmény- és kompetenciafejlesz-
tést nem elszigetelt tevékenységként, hanem integralt szervezeti rendszerként fogjak fel. Ez
jolilleszkedik a CAF alapelveihez, amelyek 6sztonzik a HRM-tevékenységek folyamatos mo-
nitorozasat és fejlesztését.

4 EIPA 2020.

VAN DER VOET 2016.

OECD 2019.

OECD 2023.

United Nations 2016.

U.S. Office of Personnel Management [é. n.].
10 UNESCO 2015.
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A CAF-modell és a kozszolgdlati kivalosdg keretei

A kozszolgalati mindségfejlesztés a TQM szemléletbSl" és az EFQM-alapu kivaldsagi prog-
ramokbdl nétt ki,'? amelyek strukturalt keretet biztositottak a vezetés, stratégia, human
eréforras, partnerségek, folyamatok és eredmények értékelésére. A CAF ezekre a gyGkerekre
épitve hozott létre egy kifejezetten kozszférara szabott, integralt 6nértékelési rendszert,”
mint a kozszféra minéségiranyitasi és szervezetfejlesztési eszkozét, amely az EFQM logika-
jat adaptalja a kozigazgatasi szervezetek sajatossagaira.

A CAF célja kettés: 1. tamogatni a kozintézmények onértékelését és fejlesztését, valamint
2. egységes eurdpai referenciakeretet biztositani a kozszolgalati kivalosag értelmezéséhez.
A CAF 2020-as verzioja eréGteljesebben fokuszal az emberi eréforrasra és a kompetenciak
fejlesztésére, kiemelve a vezetdi szerepvallaldst, az etikus magatartast, a dolgozdi jollétet és
a kapacitasfejlesztést. A modell tovabba egyértelmien jelzi a HR-stratégiak és a szervezetiin-
novécié osszefliggését, valamint a digitalis transzformacié HR-kovetelményeit.™*

Kutatasok ramutatnak, hogy a CAF-6nértékelés eredményei kozvetlentil hatnak a HR-
folyamatokra, killonsen a kompetenciamenedzsment, a teljesitményértékelés és a képzési
rendszerek esetében.'® A modell alkalmazasa hozzdjarul a szervezeti tanulashoz, az atlatha-
tobb folyamatokhoz és a vezet6i dontéshozatal minéségéhez.

Tovabbi kutatdsok kovetkezetesen igazoljak, hogy a CAF bevezetése erdsiti a folyamat-
menedzsmentet, az adatvezérelt dontéshozatalt és a szervezeti tanuldst,'® oly modon, hogy
rendszerszinten noveli a formalis HR-stratégidk aranyat,”” folyamatszinten javitja a teljesit-
ménymenedzsment megbizhatdsagat,'® és egyéni szinten fokozza a munkavallaléi bevonodast.”

A HRM és a CAF szerepe a kozszolgdlati kivdlosdgban

A kozszféra HRM-jét egyre tobb orszagban stratégiai funkcioként értelmezik.?® A kutatasok
szerint a hatékony kozszolgalati HRM négy teriiletre épiil:

1. kompetenciaalapu kivalasztas és eldmenetel;

2. vezetbfejlesztés;

3. teljesitménymenedzsment;

4. szervezeti kultira és munkavallaldi elkotelezettség. !

I OAKLAND 2014.

2 Bou-LLUSAR et al. 2009.
13 EIPA 2020.
4 EIPA 2020.

BOUCKAERT — VAN DOOREN 2015; HAMMERSCHMID et al. 2016.
16 WyNEN-VERHOEST-DEMUZERE 2016; RICKARDS-RITSERT 2013.
TOMAZEVIC-SELJAK-ARISTOVNIK 2016.

8 RICKARDS-RITSERT 2013.

1 WyNEN-VERHOEST-DEMUZERE 2016.

20 OECD 2019.

2l DEMMKE 2019; Kim~HoLZER 2016.
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A CAF ezek koziil szinte mindegyikre kozvetlen hatdssal van, mivel az 6nértékelési folyamat
ravildgita HRM-rendszer gyengeségeire, és strukturalt fejlesztési terv kialakitasara 6sztonoz.»

Ugyanakkor a szakirodalom azt is jelzi, hogy a CAF bevezetése tobbdimenziés hatdst gya-
korol a kozszolgalati HRM-re:

— Kompetenciamenedzsment fejlédése. A CAF 6nértékelés feltarja a kompetenciahianyo-
kat, tdmogatja a kompetenciaalapu kivalasztasi és képzési rendszerek kialakitasat, és
noveli a vezeti szerepek atlathatosagat.?

— Teljesitményértékelési rendszerek erdsodése. A modell szerkezetébdl addddan rendszeresen
visszacsatolja a HR-folyamatok hatékonysagat, ami fejleszti a teljesitménymenedzsment
modszertanat, és javitja az egyéni és szervezeti célrendszerek 9sszhangjat.

— Szervezeti kultiira és dolgozéi elkotelezettség. A CAF gyakorlata noveli az atlathatosagot,
tamogatja az etikus és egyiittmikodésen alapul6 kultura kialakitdsat, valamint javitja
a belsé kommunikacié mindségét.”

— Szervezeti tanulds és innovdcid. A CAF alapelvei el@segitik a tanuldszervezeti miiko-
dést, a tudasmegosztast és az innovacids kapacitasok kiépitését. Kiillonosen fontos ez
a digitalis transzformacié korszakaban, ahol az adaptiv vezetés és a véltozasmenedzs-
ment képessége kritikus.?

Az EU-tagallamokban végzett felmérések szerint a CAF leginkdbb a HRM-hez kapcsolédé
fejlesztési projektek szamat noveli, kiillondsen a kompetenciamenedzsment és a vezetéfej-
lesztés teriiletén.”

Tovabbi empirikus vizsgalatok alapjan jol kirajzolédnak a CAF HRM-re gyakorolt hatdsmecha-
nizmusai. A rendszerszintii hatasok a HR-stratégiai dokumentumok és szabalyozott folyamatok
er6sodésében érhetdk tetten.”® A folyamatszintii hatas a teljesitménymenedzsment mindségé-
nek javuldsat, a célok és eredmények dsszehangoltsagat hozza.”® Az egyéni szintij hatas pedig
erdsiti a mindségorientalt vezetést, és noveli a munkatarsak bevondsat a szervezetfejlesztési
folyamatokba.*® Az EU-tagallamok tapasztalatai szerint a CAF kiilondsen a kompetenciame-
nedzsment és a vezetdfejlesztés fejlesztési projektjeinek szamat emeli.!

Mindazonaltal a szakirodalom szamos kutatasi hianyra mutat ra. Kevés elemzés vizsgélja
a CAF Kkifejezett hatasmechanizmusait a HRM-folyamatokon beliil; nem tisztazott példaul,
hogy a toborzas, képzés vagy teljesitménymenedzsment teriiletén hat legerésebben. Kevéssé

2 TOMAZEVIC-SELJAK-ARISTOVNIK 2014.
3 HAMMERSCHMID et al. 2016.
BOUCKAERT - VAN DOOREN 2015.

% CHRISTENSEN-LZGREID-RoVIK 2020.
% QECD 2019.

27 EIPA 2020.

2 TOMAZEVIC-SELJAK-ARISTOVNIK 2016.
2 RICKARDS-RITSERT 2013.

% WYNEN-VERHOEST-DEMUZERE 2016.

3 EIPA 2020.
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ismert tovabba a CAF és mas globalis kompetenciakeretek illeszkedése,*? és az sem, hogy a CAF

képes-e megalapozni egy egységes, kozszolgalati HRM kivaldsagi modellt.

A feltart kutatasi hianyossagok jol mutatjak, hogy a CAF és a HRM-folyamatok kapcsolatanak
vizsgalata nemcsak idszer(i, hanem mddszertanilag is indokolt. Ezek alapjan hatarozhaték
meg azok a fokuszalt kutatasi kérdések, amelyekre a tanulmany valaszt kivan adni.

Konceptudlis keret

A tanulmdny elemzési keretét egy integralt konceptudlis modell foglalja 6ssze (1. abra), amely
a CAF o6nértékelési rendszer és a kozszolgalati HRM kozotti kapesolatot tobb szinten ragadja
meg. A modell kiindulépontja a CAF mint szervezeti 6nértékelési és mindségmenedzsment-
eszkoz, amely strukturalt kritériumrendszerén és PDCA- (Plan-Do-Check-Act) logikajan
keresztiil hat a szervezeti mtikodésre.

Nemzetkozi HRM-keretek

(OECD + UN « ECQ « UNESCO)

(6nértékelés, PDCA, kritériumok)

l¢

HRM-hatasmechanizmusok

Strukturalas és standardizalas

2= e Bevonas és szervezeti kultura Bevonds és szervezeti kultura
PDCA és mérhetéség

«

HRM-folyamatok

Teljesitménymenedzsment Kompetenciafejlesztés Toborzas és megtartas Vezetéfejlesztés

Szervezeti és HRM-eredmények

Hatékonysag Elkotelezettség Szervezeti kulttra Mérhetéség

CAF alapui HRM kivélésagi modell

Moderatorok

Szervezeti kapacitas Vezetdi elkotelezettség Intézményi kdrnyezet

1. dbra: A CAF HRM-re gyakorolt hatdsinak konceptudlis modellje
Forrds: a szerzd szerkesztése

32 OECD 2023a; United Nations 2016; U.S. Office of Personnel Management 2020; UNESCO 2015.
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A modell kozponti elemeia CAF dltal kivaltott HRM-hatasmechanizmusok, amelyek harom
{6 dimenzi6 mentén értelmezhet6k: 1. a HR-folyamatok strukturalasa és standardizalasa; 2.
avezet6i és munkatarsi bevonas er6sodése; valamint 3. az adatvezérelt, mérhetdségre épiils
miitkodés beagyazodasa. Ezek a mechanizmusok kozvetleniil befolyasoljak a kulcsfontossagu
HRM-folyamatokat, kiilonosen a teljesitménymenedzsmentet, a kompetenciafejlesztést, a to-
borzast és a vezetéfejlesztést.

A modell kovetkezé szintjén a HRM-folyamatok véltozasai szervezeti és humaneréforras-
eredményekben jelennek meg, mint példaul a hatékonysag novekedése, a szervezeti kultura
erdsodése, a munkavallaloi elkotelezettség javuldsa és a miikodés mérhetdségének fejlédése.

A modell hangsulyozza, hogy a CAF hatdsa nem kozvetlen, hanem medialt jellegti, és jelen-
t6s mértékben fiigg a szervezeti kontextustdl. Moderald tényezéként jelennek meg a szervezeti
kapacitasok, a vezet6i elkdtelezettség és az intézményi kornyezet sajatossagai.

A konceptuilis keret felsé szintjén a nemzetkozi HRM kivélosagi modellek (OECD, ENSZ,
ECQ, UNESCO) helyezkednek el, amelyek egyrészt tartalmi referenciat, masrészt normativ és
mérési keretet biztositanak a CAF-alapi HRM-fejlesztések szamara. A modell végs6 kimenete
egy integralt, CAF-alapu kozszolgalati HRM kivalosagi modell, amely 6sszekapcsolja a ming-
ségmenedzsment és a stratégiai HRM megkozelitéseit.

KUTATASI KERDESEK

A fenti hidnyossagok alapjan, a tanulmany hdrom fokuszdlt kutatdsi kérdésre épiil.

1. Els6ként arrakeressiik a valaszt, hogyan hat a CAF onértékelési folyamata a kozszolga-
lati HRM-rendszerek mindségére és fejlettségére.

2. Masodik kérdésként azt vizsgaljuk, hogy a nemzetk6zi HRM kivalésagi modellek miként
illeszthet6k a CAF logikajahoz, és milyen tartalmi szinergiak azonosithatok kozottiik.

3. Harmadik kérdésként arra toreksziink valaszt adni, hogy a CAF eredményeire épitve
kidolgozhatd-e egy olyan kozszolgalati HRM kivaldsagi modell, amely egységes keretet
biztosit a humaneréforrds-menedzsment fejlesztéséhez.

MODSZERTAN

A kutatasi kérdések megvalaszoldsa olyan moédszertani felépitést igényel, amely egyszerre
képes feltarni a CAF belsé logikajat, a HRM-folyamatokra gyakorolt hatasat, valamint
a nemzetkdzi HRM kivélosagi modellekhez vald illeszkedését. Ennek megfelel6en a kuta-
tas mddszertani kerete hdrom egymadst erdsité elemre épiilt: célzott dokumentumelemzésre,
anemzetkozi HRM kivaldsagi modellek benchmarkingjara, valamint négy fejlett kozszol-
galati rendszer esettanulmdny-alapt 6sszehasonlitasira. A mddszertan célja, hogy feltarja
a CAF HRM-re gyakorolt hatdsmechanizmusait, a nemzetkozi keretekhez valo illeszkedé-
sét, és azonositsa azokat a komponenseket, amelyek egy egységes hazai HRM kivélosagi
modell alapjat képezhetik.
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1. Dokumentumelemzés. A vizsgalat alapjat dokumentumok elemzése adta. Ezek két cso-
portba sorolhatok: 1. a KDZ (2021) CAF-HRM felmérés eredményei; 2. a hazai stratégiai
HRM-dokumentumok, koztiik az integralt HRM-modell és a kapcsolddé hattéranyagok.
A dokumentumok kvalitativ tartalomelemzése tematikus kodolassal tortént. A kod-
keret kezdetben deduktiv mddon, a CAF 2020 kritériumai alapjan lett kialakitva, majd
induktiv médon béviilt, amikor 1j, visszatérd HR-témak jelentek meg (példaul vezetd-
fejlesztés, kompetenciahidny, teljesitménymenedzsment-torzulasok). Az elemzés célja
a HRM-folyamatokra gyakorolt kozvetlen és kozvetett hatasok azonositasa volt. A kva-
litativ tartalomelemzés soran alkalmazott kodolasi eljarast egy kutaté hajtotta végre,
igy interk6doloi megbizhatosagi vizsgalatara nem keriilt sor, ami a kutatds egyik méod-
szertani korlatjaként értelmezhetd.

2. Benchmarking elemzés. A CAF tartalmi elemeit dsszevetettiik négy meghatarozé glo-
balis HRM kivalosagi modellel: az amerikai ECQ vezetdi kompetenciakerettel, az OECD
kozszolgalati HRM-indikatoraival, az ENSZ kozszolgalati értékek keretrendszerével
és az UNESCO kompetencia- és készségfejlesztési modelljével. A benchmarking soran
az indikatorokat hasonlitottuk Ossze, és tematikus egyezéseket, eltéréseket, valamint
lehetséges integracids pontokat azonositottunk. A mddszer célja annak feltarasa volt,
hogy a CAF milyen mértékben képes lefedni a modern HRM kivalésagi rendszerek
kompetencia- és teljesitményfokusza struktarajat. A benchmarking elemzés struktu-
ralt sszehasonlitasi matrix alkalmazasaval tortént, amely harom dimenzié mentén
vizsgélta az egyes modellek illeszkedését: 1. kompetenciatartalom; 2. mérési és indika-
torrendszer; valamint 3. kormanyzasi és értékalapu elemek.

3. Nemzetkozi esettanulmdnyok. A benchmarkingot kiegészitette négy fejlett orszag —
Szingapur, Uj-Zéland, Egyesiilt Kirdlység és Kanada - relevéns jogyakorlatanak sszegzd
vizsgalata. Az esettanulmanyok kivalasztasanak szempontjai: a) bizonyitott hatékonysag
akozszolgalati HR fejlesztésében; b) az alkalmazott HR-eszkozok atlathaté dokumen-
taltsaga; c) adaptalhatdsag a magyar rendszerbe. Az 6sszehasonlitas célja az volt, hogy
meghatarozzam, mely elemek illesztheték be a CAF-alapt hazai HRM-modellbe.

Bar a kutatds nem tartalmaz primer adatfelvételt, a KDZ (2021) felmérés masodlagos elemzése
kvazi-empirikus adatbazisként értelmezhetd, amely lehet6vé teszi a CAF HRM-re gyako-
rolt hatdsainak szervezeti percepcidkon alapulé vizsgalatat. Ennek megfelel6en a tanulmany
explikativ jellegt, kvalitativ mddszertanra épiild, ugyanakkor explorativ-kvdzi-empirikus
megkozelitést alkalmaz, amely dtmenetet képez a tisztan elméleti és a primer empirikus ku-
tatdsok kozott.

A fenti mddszertani keretek alapjan a kovetkezé fejezet az elemzés soran azonositott f6bb
eredményeket mutatja be. Az eredmények egyrészt a CAF és a nemzetkézi HRM-modellek
tartalmi illeszkedését, masrészt a CAF gyakorlati HRM-hatésait teszik lathatdva.
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EREDMENYEK

A kutatds eredményei a dokumentumelemzés, a nemzetkozi benchmarking és a KDZ (2021)
felmérés adatainak integralt értelmezésére épiilnek. Ennek megfeleléen az itt bemutatott ko-
vetkeztetések nem kizarolag elméleti megfontolasokon alapulnak, hanem indirekt empirikus
aldtdmasztdssal is rendelkeznek. Az elemzés harom f6 hatasmechanizmust azonosit, ame-
lyek mentén a CAF érdemben befolyasolja a kozszolgalati HRM miikodését.

A CAF HRM-hatdsmechanizmusai: empirikus és hazai eredmények

A KDZ (2021) Report on CAF Impact on Human Resource Management and People cim fel-
mérése atfogd képet ad arrdl, hogy a CAF-onértékelés milyen modon és milyen teriileteken
fejti ki hatdsat a kozszolgdlati huménerdforras-menedzsmentre. A kutatds 59 Effective CAF
User (ECU) szervezet valaszain alapul, és két {6 dimenziot vizsgal: egyrészt a CAF-Fejlesztési
tervekben megjelené huméneréforras-fejlesztési intézkedéseket, masrészt a CAF bevezeté-
sének észlelt hatasat a munkavallaléi életciklus (ELC) egyes elemeire.

A fejlesztési tervek elemzése alapjan megallapithatd, hogy a CAF hdrom HR-hez kapcsolédo
alkritériuma eltéré mértékben jelenik meg a szervezetek intézkedéseiben. A HRM fejleszté-
séreiranyul lépések (3.1) a szervezetek 58%-anal, a kompetenciafejlesztést célz6 1épések (3.2)
36%-anal, mig a munkatarsak bevonasara és jollétének tdmogatdsara irdnyul intézkedések
(3.3) 40%-anal szerepelnek. A leggyakrabban el6fordul6 fejlesztési teriiletek kozé tartozik a mun-
kaerd-tervezés és az er6forrasigények elemzése, a kompetenciafejlesztési stratégia kialakitasa,
ateljesitménykultira megerdsitése, a belsé kommunikacio fejlesztése és a rendszeres dolgozoi
elégedettségmérések alkalmazasa. Ezek a teriiletek jol titkr6zik a CAF mddszertananak azon
sajatossagat, hogy a szervezeti miikodés strukturaltsagat, atlathatosagat és a folyamatos visz-
szacsatolason alapulo fejlesztést helyezi el6térbe.

A hatasvizsgalat masodik dimenzidja - a szakértdi percepcid az ELC kilenc teriiletén - szin-
tén alatdmasztja a CAF HRM-re gyakorolt jelent6s szerepét. A legerésebb hatds a HRM-hatasok
mérhetdsége (63%), azaz kiilonféle indikatorok, elégedettségmérések, valamint teljesitmény- és
kompetenciamutatok bevezetése terén mutatkozott meg. Hasonléan magas hatds jelentkezett
a szervezeti kultuara fejlesztésében (61%), kiilonosen a belsé kommunikacio, az egyiittmiiko-
dés, a visszajelzési kultira és a dolgozoi részvétel er6sddése révén. Az ,Engedélyezés” teriilet
(56%) — amely a képzési, kommunikacids és folyamatfejlesztési beruhdzasokra utal - szintén
kiemelten érintett.

Kozepes erdsségti hatas volt kimutathaté a toborzas (51%), a dolgozdi megtartds (48%) és
a beillesztés (44%) terén, amelyek elsGsorban a feladatprofilok pontositdsaban, az eljarasok
egységesitésében és a beillesztési folyamatok formalizalasaban jelentkeztek. Ugyanakkor a HR-
stratégiai szintd véltozasokat (42%), a munkaltat6i markaépitést és a munkavallaléi vonzerd
novelését (38%), valamint a kilépési folyamatok kezelését (39%) kevésbé érintette a CAE En-
nek oka elsdsorban az, hogy ezeken a teriileteken a szervezetek gyakran nem rendelkeznek
érdemi dontési kompetenciaval, illetve erdsen k6tddnek a kozponti szabalyozasokhoz.
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A jelentés harom kulcsmechanizmust azonosit, amelyek meghatérozzak, hogyan fejti ki
a CAF a HRM-re gyakorolt hatasat. Els6ként a folyamatok standardizaldsa emlithetd, amely
a HR-folyamatok strukturéltsagat, kovetkezetességét és atlathatosagat erdsiti meg. Masodszor
aszervezeten beliili részvétel és kommunikacié erésodése figyelheté meg: a CAF médszertanahoz
tartoz6 6nértékelési csoportmunka és a nyilt parbeszéd elGsegiti a bevond, egyiittmiikodésen
alapul¢ kultura kialakulasat. Harmadszor a PDCA-alapti mikodés integracioja jelenik meg,
amely az adatalapu fejlesztések, a rendszeres értékelés és a mérészamok haszndlata iranyéba
mozditja el a szervezetek miitkodését.

Osszességében megallapithatd, hogy a CAF legmarkansabb hatésa a szervezeti kulttra javula-
saban, a kommunikacio és csapatmunka fejlédésében, a kompetenciafejlesztés strukturalasaban,
a teljesitménykultdra erdsitésében, valamint a HRM mérhet6ségének névekedésében érhetd
tetten. A jelentés ramutat ugyanakkor arra is, hogy a CAF korlatozottan képes hatni azokra
a HR-tertiletekre, amelyek jogszabalyi vagy intézményi szinten kotottek (példaul bérezés, ju-
talmazas, munkaltatéi markaépités). Mindezek alapjan a CAF fontos fejlesztési eszkoznek
tekinthet6 a kozszolgalati HRM modernizacidjaban, kiilondsen a kompetenciafejlesztés,
a teljesitménymenedzsment, a bels6 kommunikacié és az adatalaptt HR-miik6dés teriiletein.

A kozszféra HR-menedzsmentje napjainkban kett6s nyomas alatt mikodik: egyszerre kell
megfelelnie az operativ és igazgatasi kovetelményeknek, mikozben stratégiai szinten kell re-
agalnia a digitalis készségek, a tehetségmenedzsment és a szervezeti agilitas iranti novekvo
elvarasokra.”® Az egyensulyteremtéshez olyan modellekre van sziikség, amelyek egyszerre ta-
mogatjak a stratégiai tervezést, a folyamatintegraciot és az adatvezérelt dontéshozatalt.

A hazai kozszolgélati integralt stratégiai HRM-modelljének hat human folyamata - stra-
tégiai tervezés, munkavégzési rendszerek, életpalya és fejlesztés, teljesitménymenedzsment,
Osztonzés, személyligyi szolgaltatasok — egységes PDCA-logika mentén szervezddik. A mo-
dell hangstlyozza:

— ajogi és intézményi illeszkedés sziikségességét;

— a HR-controlling és objektiv mérdszamok fontossagat;

— a szervezeti kultdra és belsé kommunikacio fejlesztését;

— aképességfejlesztést mint hosszu tavt stratégiai er6forrast.*

AKDZ2021-es felmérése kimutatta, hogy a CAF alkalmazasa jelent8s pozitiv hatast gyakorol
a belsé kommunikacidra, a képzési aktivitasra, a csapatmunkadra és a dolgozdi visszajelzési
mechanizmusokra, ugyanakkor kevésbé erdsiti a toborzas, munkaltatéi markaépités és te-
hetségmenedzsment funkciokat. Ezzel szemben az integralt, PDCA-logikéra épiil6 stratégiai
HRM modellje erételjes keretet biztosit a humdn folyamatok teljes kord integracidjahoz.*

3 OECD 2021, 2023.
3 SzAKAcs 2014.
% SzAKACs 2014.
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1. tablazat: Az alapmodellek f6 jellemzdi

Elem / kritérium CAF Integralt stratégiai Integracios
(KDZ 2021) HRM-modell Osszegzés
,,,,,, ” Stratégiai és operativ L
Fékusz M}nose[glranyltas, folyamatos HR-folyamatok PDCA CAF-HRM kaRcsolf151
fejlesztés . s pontok meghatarozasa
integracidja
Kommunikacid, képzés, Komplex HR-architektura, - L
ook ‘o . . Transzverzalis funkciok,
Erésségek csapatmunka, dolgozoi teljes folyamatlefedés, stratéeiai illeszkedés
felmérések PDCA-ciklus &
. Toborzas, munkaltatoi Implementacios nehézségek, | CAF-javaslatok
Gyengeségek 1o rs (1s . . . a1s
markaépités, utanpotlas adatigény operacionalizalasa
Tipikus HR-folyamatok javulasa, Hatékony tervezés Fejlesztési javaslatok
eredmények kulturafejlédés és teljesitménymenedzsment | strukturalt térképe
Megjelenési . . . . i
szint Szervezeti Szervezeti + rendszer szint Szervezeti + stratégiai

Forrds: a szerzd szerkesztése

Az 1. tablazat attekint6en bemutatja, hogyan egésziti ki egymast a CAF min8ségiranyitasi
fokusza és az integralt stratégiai HRM-modell komplex folyamatszemlélete, kiemelve a két
megkozelités ersségeit, hidnyossagait és azok illeszthetségét egy olyan integracios keret-
ben, amely szervezeti és stratégiai szinten is képes strukturalt fejlesztési iranyokat kijellni.

A CAF integrdcidja a nemzetkozi HRM kivdl6sdgi keretrendszerek logikdjdba

A CAF mint eurépai kozszektormenedzsment-onértékelési modell olyan ,metakeretként”
miikodik, amelybe hatékonyan integréalhatok a nemzetkdzi HRM kivalosagi rendszerek (ECQ,
OECD, UN, UNESCO) tartalmi és mérési elemei. A CAF 2020 strukturalis logikaja - le-
het&ségek és eredmények - jol illeszthet6 a kompetenciaalapu HR-modellhez, valamint
az indikatorvezérelt teljesitményméréshez.’
A nemzetkozi keretrendszerek az alabbi médon kapcsolhatok a CAF logikédjahoz:
1. Kompetencia- és struktiraintegrdicio. Az ECQ vezet6ikompetenciakerete — Leading Change,
Leading People, Results Driven, Business Acumen, Building Coalitions — kozvetleniil

3¢ European Public Administration Network 2019.
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beilleszthetd a CAF vezetés és emberier6forras-menedzsment kritériumaiba.’” Az ECQ-
kompetenciak HR-folyamatszint{i operacionalizalasa egyértelmiien tamogatja a CAF-on
keresztiili vezet6i kivalosagfejlesztést. Az ENSZ és UNESCO kompetencia- és érték-
kerete® szintén konnyen atképezheté CAF-alkritériumokra, killondsen a sokszintiség,
etika, integritds, fenntarthatdsag és j6 kormanyzas dimenzidiban.

2. Indikdtorok integrdciéja a CAF eredménykritériumaiba. Az OECD HRM-
indikatorai - munkaer6felvételi id6, fluktuacio, belsé mobilitas, vezet6i utdnpotlas,
kompetenciafejlesztés hatasa - jolillesztheték a CAF ,,Eredmények” oldalahoz.* Az OECD
érettségi modellek tdmogatjak az onértékelés objektivizalasat és a fejlesztési tervek
szakmai megalapozasat.

3. Kormdnyzds- és értékalapii harmonizdcié. Az ENSZ rendszer HR-kerete az etikai normak,
az érdemalapt kivalasztas, a mobilitas és a sokszintliség elsédlegességét hangsulyozza.®
Ezek kozvetleniil 6sszekapcsolhatok a CAF tarsadalmi eredményeivel és munkatarsak
kezelése alkritériumaival. Az UNESCO HRM-stratégiai céljai* — digitalizacid, tehet-
ségmenedzsment, kompetenciaalapu HR, harmonizalt folyamatok — a CAF folyamat- és
stratégiakritériumaiban operacionalizalhatok.

A nemzetk6zi HRM kivalésagi modellek és a CAF kozotti szinergidk jol mutatjak, hogy
az ECQ és az ENSZ vezet6i keretrendszerek kompetenciatartalommal toltik fel a CAF veze-
téskritériumat; az OECD indikatorai mérhetvé és dsszehasonlithatova teszik a stratégiai és
eredménykritériumokat; az ENSZ és UNESCO kompetenciakeretek egységes HR-nyelvet és
értékalapi miikodést biztositanak az ,,Emberek kezelése” teriiletén; az OECD érettségi model-
lek és az UNESCO digitalizdcids céljai tdmogatjdk a CAF folyamatfejlesztését; mig az ENSZ
értékei ésaz UNESCO tarsadalmi kiildetésfokusza a CAF tarsadalmi eredménykritériuma-
nak fenntarthatdsagi dimenzidjat erdsiti.

A CAF tehat kivalo ,,operacids” és onértékelési mechanizmus, amelyhez a nemzetkozi
HR-keretek (ECQ-kompetenciak, OECD-indikatorok, UN/UNESCO HR-elvek) tartalmat,
mérhetdséget és globalis legitimitdst adhatnak. A legnagyobb nyereség: a) nemzetkozileg
Osszehasonlithaté HR-mutatok és b) kozos kompetencianyelv a vezetés és a tehetségkezelés
szamara - mindkettd erdsiti a CAF-alapu fejlesztési tervek hatasat.

Fontos hangstlyozni, hogy a CAF nem helyettesiti a nemzetk6zi HRM kival6sagi modelleket,
hanem egy olyan keretet biztosit, amelybe ezek tartalmai integralhatok. Igy a CAF rugalma-
san adaptalhatd kiilonb6z6 kozszolgalati rendszerekben.

A 2. tablazat szemantikus leképezés: minden sor a CAF egy f6 kritériumat veszi alapul, majd
roviden mutatja, milyen elemekkel lehet parositani ECQ, OECD, UN és UNESCO oldalrol.

7 U.S. Office of Personnel Management 2010.

3 International Civil Service Commission 2017; UNESCO 2023.

¥ BAKOS 2025.

40 International Civil Service Commission 2017; United Nations 2010.
4 UNESCO 2023.
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2. tabldzat: Osszehasonlité tabldzat a CAF-kritériumok mentén (ECQ/ OECD / UN/

UNESCO)
OECD - UN - UNESCO -
ECQ- . . .
CAE- CAF relevans re!eve}nf elemek relevans elemek relevans el?n.)ek
e . (indikatorok/ (HR-keret/ (HR-stratégia/
kritérium | rovidleirds | elemek (vezetdi \1n . s o
iy ) futamldo{ —kon}pe,tenaak/ ft?yle.szlteSI
iranymutatas) -értékek) prioritasok)
1. Vezetés Vezetési ECQ: Leading OECD: vezetdi készsé- | UN: vezetdi keretek, UNESCO: ve-
(Leadership) | stratégia, Change, Leading | gek fejlesztése, vezetéi | jo kormdnyzas el- zetoi fejlesztés,
kiildetés, People, Building érettségi modellek; in- | vei, nemzetkozi etika; | digitalis veze-
iranyitas Coalitions — veze- | dikdtorok a vezetési vezetdi kompeten- tés, sokszinliség
t6i kompetencidk | kapacitds mérésére cidk a UN vezet6i és esélyegyenld-
bedgyazasa; kiva- | (pl. vezetdi utanpotlds, | keretrendszerekben ség a vezetésben
lasztas és fejlesztés | belsé mobilitas) a HR-stratégidban
2. Stratégia | Szervezet ECQ: Results OECD: HRM- UN: stratégiai UNESCO: HR
éstervezés | stratégiai Driven - stratégiai | indikdtorok (felvételi | HR-tervezésa UN- stratégiai prioritd-
(Strategy & | céljai, ter- | fokusz, célorientalt | id6, fluktuacio, els6 elvek mentén sok 2023-2027 (pl.
Planning) vezés vezetés évilemorzsolodas), (mobilitas, megbe- digitalizacio,
HR-stratégia-mérés, cstilés, sokszintiség); harmonizécié
érettségi modellek HR-szabalyilleszkedés | HR-rendszerek,
(adatvezérelt dontés) kapacitdsépités)
3. Mun- Toborzas, | ECQ: Leading OECD: veze- UN: UN kompe- UNESCO: HR
katarsak teljesitmény, | People és kap- t6i kézikonyv, tenciakeretek, tigy stratégia — képzés,
kezelése képzés, csolédo HRM-indikétorok, po- | asokszinliségésazENSZ- | karrierfejlesztés,
(People Ma- | mobilitas kompetenciak - ve- | licy ajanlasok (belsé értékek — kivalasztas, | harmonizalt HR-
nagement) zet6i kivalasztas mobilitds, id6 a felvéte- | karrierflexibilitas, eszkozok, digitélis
és tehetségkezelés | lig, utankovetés) rotacié megoldésok
4.Partner- | Kiilsé ECQ: Building OECD: ajanlasok UN: nemzetkozi part- | UNESCO:
ségek & egylittml- | Coalitions — kap- | partnerségek miikod- | nerségek szabalyai, stratégiai
erdforrasok | kodések, csolatépités, tetésére, HR-koltség/ | kozos HR-megolda- | partnerségek HR-
(Partnerships | pénziigyi stakeholderszerep | hatékonysag indikato- | sok a UN-rendszerben | kapacitasépitésre,
& Resources) | és anyagi rok; tuddsmegosztas (koz0s szolgéltatdsok) | egyiittmikodés
erbéforrdsok nemzetkozi szinten tagallamokkal
5. Folya- Kulcsfo- ECQ: Results OECD: HR-folya- UN: HR-folyamatok | UNESCO: HR-
matok lyamatok, | Driven ered- matok érettségi és -szabilyok: egy- digitalizacio,
(Processes) | digitalizacio, | ményorientalt modelljei, digitélis séges HR-miikodés rendszerek har-
szabvanyok | folyamatok HR-megoldasokra vo- | az ENSZ rendszerben; | monizicidja,
menedzselése natkozé ajanlésok szabalykovetés és jo folyamatfejlesz-
korményzas tés a HR-stratégia
részeként
6. Allampol- | Szerve- ECQ: Results OECD: teljesit- UN: emberi jogok/ UNESCO: szakpo-
gar/ Ugyfél | zethatdsa, | Drivenszemlélet | ményindikdtorok etika orientalt szol- litikai eredmények
eredmények | szolgdltatds | a szolgaltatdsmi- | és tigyfélorientdlt galtatasnyujtas, és a HR hozzdjéru-
(Citizen/ mindsége | néség javitdsira mutatok; adatalapt nemzetkozi kotelezett- | ldsa a misszidhoz
Customer eredménymeérés ségek figyelembevétele | (oktatds/kultura)
results)
7.Emberek | Munka- ECQ: vezet$igya- | OECD: HRM- UN: személyzeti UNESCO:
eredmé- vallaloi korlat hatésa indikatorok eredmények mérési HR-stratégia mu-
nyei (People | elégedettség, | a munkavallaléi a munkaer6-ered- mechanizmusai, kar- | tatdi a személyzeti
results) motivicié | eredményekre meények mérésére rier/palya-attekintés | fejlesztésre, elé-

(elégedettség, elkotele-
zettség)

gedettségre
és megtartdsra
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OECD - UN - UNESCO -
ECQ- . . .
" relevans elemek relevans elemek relevans elemek
CAF- CAF relevans g -
D e ey (indikatorok/ (HR-keret/ (HR-stratégia/
kritérium | rovidleirds | elemek (vezetéi - 1n . } o
el futamidé/ -kompetenciak/ fejlesztési
iranymutatas) -értékek) prioritasok)
8. Tar- Szervezet ECQ: indirekt OECD: nyilvanos ér- UN: nemzetkozi célok, | UNESCO:
sadalmi tarsadalmi | kapcsolat - ve- ték, j6 kormanyzis emberi jogok, SDG- tarsadalmi kil-
eredmények | hatdsa, zetés tarsadalmi és fenntarthatésdgin- | harmonizacio;a HR | detéshez igazodo
(Society fenntartha- | hatasaval dikatorai; DFID/OPS | szerepe tarsadalmi cé- | HR-intézkedé-
results) tosag jogyakorlatok lok elérésében sek (befogadas,
méltanyossag,
tuddsmegosztas)
9. Kulcs-tel- | Szervezet ECQ: eredmény- | OECD: standardi- UN: teljesit- UNESCO: KPI-k
jesitmény teljesitmény- | orientdlt kultira, | zalt HR-indikatorok ményértékelés a HR-straté-
eredmények | mutatoi, vezetdi felel6sség | és Osszehasonlithato és eredmények jelen- | gia teljesiilésére
(Key per- pénziigyi adatkészletek (ajan- tésea UN rendszerben; | (2023-2027 célok
formance és mitkodési lott kulcsfontossagu elszamoltathatdsagi alapjan)
results) eredmények mutatdok) mechanizmusok

Forrds: a szerzd szerkesztése a CAF 2020; ECQ-dokumentumok; OECD HRM munkdk; UN
HR szabdlyozds; UNESCO HR stratégia alapjin

A CAF tartalmi integralhatésaganak bemutatasat kévetden célszerti attekinteni azokat a re-
levans nemzetkdzi jogyakorlatokat is, amelyek példakkal illusztraljak, hogyan valésul meg
akivalosagi elvek beépitése az egyes kozszolgédlati rendszerekben.

oz

A relevdns nemzetkozi jogyakorlatok 0sszegzo dttekintése

A nemzetkozi kozszolgalati rendszerekben szamos olyan bevalt HRM- és vezetésfejlesztési
megoldas talalhato, amelyek kozvetleniil adaptalhatok a hazai CAF-alapt, integralt HR-
modell kialakitdsahoz. Az alabbi példak kiilonb6z6 kontinenseken 1év6, négy orszag eltérd,
meégis jol kombindlhaté megkozelitését mutatjék be.

1. Singapore Public Service Division (PSD):** kizponti vezetdi utanpotlds és tehetségmenedzsment.
A szingapuri PSD globalisan elismert kozponti tehetségmenedzsment rendszerrel dolgozik:
— egységes kompetenciakeretek;
— célzott vezetdi fejlesztdprogramok;
— kdzpontilag koordinalt utdnpoétlasi folyamatok;
— rotdcids programok és gyakori karriermozgasok.
Ezek a megoldasok erdsitik a stratégiai képességfejlesztést, és teljes mértékben illeszkednek
a hazai integralt HR-modell stratégiai tervezési dimenzidihoz.

4 Public Service Division Singapore [é. n.].
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2. New Zealand Public Service Commission (PSC):* adatvezérelt workforce planning. Az tj-
zélandi PSC a nemzetkdzi kozszféra egyik legfejlettebb munkaerd-tervezési rendszerével
rendelkezik:

— rendszeres, orszagos szintli munkaer6-felmérések;

— digitalis adatbazisok, negyedéves frissitéssel;

— kozponti tehetségalkalmazasi protokollok;

— gyors kapacitas-athelyezést lehetévé tevé mechanizmusok.

A modell kozvetleniil adaptalhaté a CAF PDCA-ciklus mérés—ellendrzés komponenseihez.

3. United Kingdom Civil Service: People Survey és standardizdlt szervezeti felmérések.* A brit
modell legfébb eréssége a Civil Service People Survey, amely:

— évente készill;

— kozel teljes kort lefedettséget biztosit;

— szervezeti és idébeli benchmarkoldst tesz lehetévé;

— kotelezd intézkedési tervet general minden szervezet szamara.

A modszer jol kombindlhaté a CAF 6nértékelési ciklusaival és a HR-controlling rendszerrel.

4. Canada Treasury Board: Talent ¢ Performance Management keretrendszer.® A kanadai
Treasury Board of Canada Secretariat részletes programokat muikodtet:

— szdvetségi programok, tartomanyi utmutatdk;

— tartomanyi szinti munkaerd-tervezési utmutatok;

— digitélis tehetségstratégia 2023-24; hangsuly a digitalis szerepkorokon;

— vezetdi kompetenciaprofilok, fejlesztési programok;

— audit és rendszeres feliilvizsgalatok, felmérési gyakorlatok.

A modell erételjesen fokuszal a teljesitmény- és tehetségmenedzsmentre, valamint a digita-
lis tehetségek stratégiai megkozelitésére.

A 3.tablazat 6sszehasonlité médon szemlélteti, hogy a vezetdi utanpoétlasra, adatvezérelt mun-
kaerd-tervezésre, munkavéllaloi bevonasra és teljesitménymenedzsmentre épiilé nemzetkozi
gyakorlatok milyen mértékben adaptalhatok a hazai kzszolgalatban, és hogyan illesztheték
a CAF kulcskritériumaihoz, kiilondsen a vezetés, a stratégiaalkotas, a munkatarsi eredmények
és a teljesitménymérés teriiletein.

4 New Zealand Public Service Commission [é. n.].

“ Civil Service People Surveys.

% Government of Canada 2023.
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3. tablazat: Nemzetkizi benchmarkok f6 jellemzdi

és vezet6i utanpotlas

gyors karrierat

Orszag / . R oeofFenced Hazai CAF-hoz valé
szervezet PTG 47 AR adaptalhatdsag illeszkedés
. . Standardizélt Magas CAF ,Vezetés”
. . Kézponti L PRSI . .
Szingapur tehetséemenedzsment kompetenciak, (vezetdi rotacio és és ,,Emberi
(PSD) 8 rotacids rendszer, kompetenciafejlesztés | er6forrasok”

jol illeszkedik)

kritériumaihoz kivélo

Val6s idejli PP
Uj-Zéland Munkaerd-tervezés + | huméneréforras- Kozepes-magas éCSArllie’l’itsri?;eg;ak érés”
(PSC) orszagos adatbazisok | adatok, atlathaté (IT-fejlesztést igényel) ”..1 )’h id 5,1.
jelentések teriiletéhez idealis
CAF ,Partneres
Egyesiilt - Al Teljes kozszféra- Magas (online lfapcfolat(?k »
A Eves munkavallaloi o ,, s és er6forrasok’
Kiralysag . lefedettség, kotelez | felmérés gyorsan .
A : felmérés o > PO + »Eredmények
(Civil Service) intézkedési tervek adaptalhato) )
a munkatéarsakkal
kapcsolatban”
Tehetség- és teljesit- | Atlthato, kdzponti . o g CAF, i i
. A . Kozepes (szabalyozési | teljesitményértékelési
Kanada (TBS) | ménymenedzsment elémeneteli PSSP .
fe ot Aleo] A modositast igényel) | komponenseinek
keretrendszer és értékelési rendszer erésitése

Forrds: a szerzd szerkesztése

A 4. tablazat szemléletesen bemutatja, hogy a négy vezetd kozszolgalati rendszer — Szingapur,
Uj-Zéland, az Egyesiilt Kiralysag és Kanada - hogyan teljesit a CAF kritériumai mentén, és

1o

milyen eltéro,

mégis egymast kiegészité megoldasokkal jarulnak hozza a vezetés, stratégiai

tervezés, humaneré6forras-fejlesztés, partnerségek, folyamatérettség és tarsadalmi hatdsok
terén elérhetd kozszolgalati kivalosaghoz.

4. tablézat: Osszehasonlité nemzetkiézi HRM-benchmark

CAF-kritérium Szingapur Uj-Zéland Egyesiilt Kiralysag Kanada
Koézponti vezetdi [ P e
ARy P K 14T g Vezet6i elszamoltat- | Digitalis vezet6i kész-
utanpétlas, rotacio, Atlathatd vezet6i fele- i . . p
. . e . hat6sag és rendszeres | ségek fejlesztése
Vezetés tehetségmenedzs- 16sségek; adatvezérelt | . O 3 .
« P visszajelzés (munka- | és modernizalt vezeti
ment; erds vezetoi doéntéshozatal 14 o
- véllaloi felmérés) profilok
kompetenciak
o Kozszolgalati karrier- | Orszégos Kozponti straté- Dlglt,al}s tehetség
Stratégia S . x ‘o . . stratégia
. . stratégia és allami HR | munkaerdtervezési giai HR-irdnyelvek . p .
és tervezés i .. | és korméanyzati
Office keretrendszer és teljesitménymérés N A
HR-digitalizacié
. . . a1cs g1 4 | Erés
. Kiemelt tehetségazo- | Kompetencia- Munkaviéllaléi élmény | 7. .
Emberi PSSR ATPE [ L i digitalis kompeten-
PP nositas és utanpotlasi | és készségmonitoring, | rendszeres mérése, By R
eréforrasok L e ciafejlesztés és képzési
rendszer adatbazisok jollét fokusz - N
okoszisztéma
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CAF-kritérium Szingapur Uj-Zéland Egyesiilt Kiralysag Kanada
Kormdnyzati egyiitt- Adatszolgdltatdsi Kormadnyzati innova-
Partnerségek onyEa s CeByL és monitoring rend- | Stakeholder bevonas | > °, yzan nae
e K miikodés a képzési ; . s cids és digitalizacios
és eroforrasok |. szerek korményzati a HR-stratégiaba
intézetekkel . g partnerek
integracioja
Standardizalt vezet6i | Digitalisan tamoga- Teljesitménymenedzs- Automatlzal,t HR -
Folyamatok A . . ment-folyamatok folyamatok és digitélis
és HR-folyamatok tott folyamatérettség foi .
ejlesztése platformok
- Magas elkotelez6- s s Munkavallaléi fel- Munkavallal6i élmény
Dolgozdi ‘s bs el li Kapacitas- és . P ¢ dicitalis készséoek
eredmények dés és eldmeneteli clégedettségmérés mérés: motivacio, és digitélis készsége
lehetéségek elégedettség, kultira | nvekedése
Szervezeti Stabil vezetdi utan- Rugalmas munkaerd- | Szervezeti hatékony- | Digitalizdcios
eredmények potlas, hatékonysdg | gazdalkodas sag novekedése hatékonysagnovekedés
Tarsadalmi Nemzeti versenyké- | Nyitott és adatvezérelt | Atldthatésag és biza- | Digitalis kézszolgalta-
hatasok pesség tamogatasa kozigazgatas lom novelése tasok fejlesztése

Forrds: a szerzd szerkesztése

A nemzetkozi esettanulmanyok vizsgalatinak eredményei alapjan a négy orszag HRM-
megoldasai olyan fejlett elemeket biztositanak, amelyek a CAF hazai alkalmazasat jelentdsen
gazdagithatjék. A vezet6i utdnpotlas (Szingapur), az adatvezérelt HR-adatbézis (Uj-Zéland),
amunkavallaléi élmény mérése (Egyesiilt Kiralysag) és a digitalis kompetenciafejlesztés (Ka-
nada) mind olyan teriiletek, amelyek a CAF keretrendszerébe integralva a kozszolgalati HRM
kivalosagi modell alapjat képezhetik. A fenti empirikus mintdzatok tiitkrében a kovetkezé
fejezet a nemzetkozi gyakorlatok és a hazai modell 9sszevetésébdl szarmazo szinergidkat és
kockazatokat targyalja.

DISZKUSSZIO

Ez a fejezet a kutatas eredményeit szélesebb kontextusba helyezi, és bemutatja, hogy a CAF
miként kapcsolhato 6ssze a hazai integralt HRM-modellel, a nemzetkdzi benchmarkokkal,
valamint a relevdns nemzetkozi jégyakorlatokkal.

A CAF és a nemzetkozi jogyakorlatok beillesztése a hazai integrdlt modellbe

A vizsgalatok alapjan megallapithat6, hogy a CAF alkalmazéasa hdrom f6 teriileten gyakorol
jelent6s hatast a kozszolgalati HRM-re. 1. A folyamatok strukturdltsdgdnak javuldsa abban
mutatkozik meg, hogy a teljesitménymenedzsment, a képzési rendszerek és a stratégiai ter-
vezés egyarant egységesebb és atlathatobb keretek kozé kerill. 2. A vezetdi kompetencidk és
a szervezeti kultiira fejlesztése szintén fontos eredmény, hiszen a CAF rendszeresen ravila-
gita kommunikacid, a motivacid és a valtozasmenedzsment hidnyossagaira. 3. Harmadik f6
eredményként megallapithatd, hogy a CAF jél 6sszehangolhaté a nemzetkozi HRM kivildsdgi
modellekkel, kiillonosen az ECQ kompetenciarendszerével, az OECD HRM-indikatoraival és
az ENSZ, illetve UNESCO altal megfogalmazott érték- és kompetenciakeretekkel.
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Az 5. tablazat egyértelmtien ravilagit arra, hogy a hazai HRM-rendszerek t6bb kulcsterii-
leten — kiilondsen a stratégiai munkaerd-tervezésben, a tehetségmenedzsmentben, a vezet6i
utanpotlasban, a teljesitménymenedzsmentben és a munkavallaloi elégedettség mérésé-
ben - jelent6s lemaraddst mutatnak a nemzetkozi jogyakorlatokhoz képest, ugyanakkor jol

"o

koriilhatarolhato fejlesztési lépések dllnak rendelkezésre ezek gyors és célzott erdsitésére.

5. tabldzat: Kulcsteriiletek osszehasonlitdsa (hazai vs. benchmark)

HR-teriilet Hazai helyzet Nemzetkozi Rés Fejlesztési
(CAF + integralt HRM) jogyakorlatok lehetdség
Stratégiai Alapvet6en jelen van, Uj-Zéland: valés Magas Munkaeré-kozpont +
munkaer6-tervezés | de nem adatvezérelt idejti adatbazisok & éves kapacitasjelentés
Tehetség- CAF gyenge, HR-modell Szingapur: Magas Kozponti magyar
menedzsment elméletileg er6s kozponti utanpotlas 8 tehetséggondozo iroda
Képzés erés, struktira Szingapur rotacio + Standard
Vezetéfejlesztés hi pzes eros, sapurr Kozepes | kompetenciakeret +
idnyzik kompetenciakeret PASSASI
vezetoi rotacio
Teljesitmény- Szervezetenként eltérd, Kanada: kozponti Kézenes Egységes modszertan
menedzsment részben formalis standardok P kialakitasa
D([)lgozm . CAF-felmérések, de nem Egyesult'Klrall.ysag: Egységes kozszféra
elégedettség . munkaviéllaloi Magas 2
b orszagos o felmérés
mérése felmérés
Képzésirendszer | Erds, CAF szerint fejlddé EJ —Zelland: ,dlgltahs A}acsony— C,e lzolt  digitlis
észségek fokusz kozepes készségek program
I'(omm}mlkacm CAF szerint jelentds fejlodés | - Alacsony CAE fen”ntartasa
és kultara elegendd

Forrds: a szerzd szerkesztése

A nemzetkozi jogyakorlatok CAF-folyamatba illesztése utan sziikséges attekinteni, milyen
hatasokkal jarhat az adaptacid, milyen kockazatok meriilhetnek fel, és hogyan biztosithato
a folyamat monitorozasa.

Vidrhato hatdsok, kockdzatok és monitoring

Vidrhato hatdsok: javuld bels6 kommunikdaci6 és képzési eredmények (CAF-megfigyelés),
erésebb vezet6i utanpotlas és mobilitas (Szingapur), gyorsabb reagalas a kapacitashidanyokra
(NZ adatbadzis), jobb munkavallaldi elkotelezédés és célzott beavatkozasok.*

Kockdzatok: eréforrasigény (munkaidd, IT-fejlesztés), jogi korlatok az 6sztonzék/rota-
ciok bevezetésében, kulturalis ellenallas. Szakacs is hangstlyozza a valtozasmenedzsment
sziikségességét.

Monitoring: kombinalt monitoringkeret: a) CAF 6nértékelés évente; b) munkavallaldi fel-
mérés évente; ¢) munkaerékozpont folyamatosan (honapos frissitéssel); d) pilot-mérések

4 UK Government [é. n.].
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el6-utd (kiinduldsi + 6-12 hénap) objektiv KPI-kkal (Key Performance Indicators) (fluktuacio,
betoltési idok, képzési 6rak, teljesitménymutatok). Ez a mddszer illeszkedik Szakacs PDCA-
javaslatdhoz és a KDZ dltal hidnyolt objektiv mutatok beemeléséhez.*”

A 6. tdblazat jol szemlélteti, hogy a hazai integralt HRM-modell tobb kulcsteriilete — a stratégiai
tervezés, az életpalya- és vezetéfejlesztés, a teljesitménymenedzsment és a HR-szolgaltata-
sok - kivaléan vagy jol illeszthet6 olyan nemzetkozi benchmark elemekhez, amelyek célzott
adaptacidja jelentdsen erdsitheti az adatvezérelt miikodést, az utdnpotlasi rendszert, az egy-
séges értékelési gyakorlatot és a munkavallaléi élmény fejlesztését.

6. tabldzat: Nemzetkozi elemek illeszthetdsége a hazai integrdlt HRM-modellhez

Integralt HRM-teriilet Illeszthet6é nemzetkozielem | Illeszkedés foka Lehetséges eredmény
Stratégiai tervezés Y —zelz,m.dl munkaerd-tervezési Kivalo Adatvezérelt HR-tervezés
adatbazis
Eletpalya és fejlesztés szingapuri vezetdi utdnpotlas Kivalé Ut,?r}p,OtlaSI rendszer
erdsitése
Teljesitménymenedzsment | kanadai TBS értékelési rendszer | Jo Egy SeBes
teljesitményrendszer

egyesiilt kirdlysagi felmérés + Kivalé Munkavallaléi élmény

HR-szolgdltatdsok igyfélelégedettségi megoldasok javitdsa

Forrds: a szerz8 szerkesztése

A 7. tablazat azt mutatja be, hogy a killonb6z6 nemzetk6zi HRM-megoldasok hazai adapta-
ci6ja milyen eréforrasigénnyel jar, és milyen hatast eredményezhet, jol lathatéva téve, hogy
az alacsony vagy kozepes nehézségli, mégis magas hatdst elemek — mint a kozszféraszintt
felmérés és a munkaerdkozpont - élveznek els6bbséget a bevezetési sorrendben, mig a nagy
hatasu, de 9sszetettebb rendszerek - példaul a tehetséggondozé iroda — kozéptavon, fokoza-
tosan érdemesek a megvaldsitdsra.

7. tablazat: Implementdcios eréfeszités — hatdsmadtrix

Benchmark-elem Implementacios nehézség | Varhato hatas | Prioritas
Egységes kozszférafelmérés (Egyesiilt Kiralysag) Alacsony Magas 1.
Munkaerdkdzpont (Uj-Zéland) Kozepes Magas 2
Kozponti tehetséggondozé iroda (Szingapr) Kozepes-magas Nagyon magas 3.
Egységes teljesitménymenedzsment (Kanada) Magas Magas 4

Forrds: a szerzd szerkesztése

47 SzAxAcs 2014.
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Az eredmények megerdsitik a nemzetkozi szakirodalomban megfogalmazott allitast:a CAF
nem csupan mindéségmenedzsment-eszkoz, hanem HRM-fejlesztési katalizdtor. A modell
el8segiti az adatvezérelt HR-gyakorlatok elterjedését, a kompetenciafejlesztés bedgyaza-
sat és a vezetOi felel6sség er6sodését. A CAF és a globalis kompetenciakeretek (UN, OECD,
ECQ, UNESCO) strukturalis osszevetése alapjan kimutathatd, hogy a CAF megfelel integ-
racidval képes lefedni a kompetencidkra épiil6 kozszolgalati professzionalizacid £6 pilléreit.

Ugyanakkor a CAF hatasa nem automatikus: az intézményi kulttra, a vezet6i elkotelezs-
dés és a HRM-kapacitasok nagymértékben befolyasoljak eredményességét. A jové kutatasai
szamdra kulcskérdés lesz annak feltdrasa, hogyan lehet a CAF onértékelést HRM-kozpontii ki-
valésdgi modellek generativ eszkozévé alakitani.

A kutatdsi kérdések megvdlaszoldsa

A kutatds els6 kérdése arra iranyult, hogy a CAF 6nértékelési folyamata milyen médon és
milyen teriileteken gyakorol hatast a kozszolgalati humaneréforras-menedzsment (HRM)
rendszerek mindségére és fejlettségére. Az elemzések egyértelmien ramutattak arra, hogy
a CAF - bar eredetileg szervezeti mindéségfejlesztési keretrendszerként sziiletett - a HRM mii-
kodésének strukturaltsagat és professzionalizaltsagat is szamottevéen javitja. A tapasztalatok
alapjan harom, egymassal 9sszefliggd hatasmechanizmus emelhet6 ki: 1. a HR-folyamatok
standardizdcidja, amely a teljesitménymenedzsmentet, a kompetenciafejlesztést és a hu-
maner&forrés-tervezést egységesebb, atlathatobb rendbe szervezi; 2. a vezet6i és munkatarsi
bevonas er6sodése, amely a CAF onértékelés participativ, csoportalapu jellegébél fakad; vala-
mint 3. a PDCA-logika bedgyazodasa, amely elésegiti a mérészamokon, visszacsatolason és
rendszeres feliilvizsgalaton alapul6, adatvezérelt HRM-gyakorlatok kialakulasat. A vizsgala-
tok igy 6sszhangban allnak a nemzetkozi tapasztalatokkal, amelyek szerint a CAF kiilonésen
a szervezeti kultdra, a belsé kommunikacid, a kompetenciarendszerek és a teljesitményori-
entalt miikodés teriiletén gyakorol jelentds fejleszté hatast, noha a hatds intenzitdsa er8sen
fiigg a vezet6i elkotelezettségtdl és a szervezeti kapacitasoktol.

A mdsodik kutatdsi kérdés a nemzetkozi HRM kivélosagi modellek és a CAF logikajanak
Osszeilleszthetdségét vizsgalta, kiilonos tekintettel a tartalmi szinergiak és strukturélis kap-
csolodasi pontok azonositasara. Az elemzés alapjan megallapithat6, hogy a CAF olyan atfogd
minéségmenedzsment-keretként mitkodik, amely képes befogadni és integralni az ECQ,
az OECD HRM-indikétorai, valamint az ENSZ és UNESCO kompetenciakeretei dltal megha-
tarozott kovetelményeket. Az ECQ és a nemzetkozi vezet6i kompetenciamodellek tartalmilag
megerdsitik a CAF vezetéskritériumait, mig az OECD mérési indikatorai az értékelési és ered-
ménykritériumok operacionalizalasat tamogatjak. Az UNESCO és ENSZ értékalap, digitalis
és fenntarthatdsagi orientacidji modelljei pedig a CAF emberi eréforrasokkal és tarsadalmi
értékteremtéssel kapcsolatos dimenzidit gazdagitjak. Mindez arra utal, hogy a CAF logikaja - ho-
rizontalis és integrativ jellegébdl adédodan — alkalmas ,,meta-keretként” miikodni, amelyben
a nemzetkozi kivalosagi modellek egymast erésitve, koherens moédon jelenhetnek meg.
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A harmadik kutatdsi kérdés azt vizsgalta, hogy a CAF eredményeire és logikajara épitve
kialakithat6-e egy olyan kozszolgalati HRM kivalosagi modell, amely egységes elvek és krité-
riumok mentén tdmogatja a humaneréforras-menedzsment fejlesztését. Az elemzések alapjan
ez alehetdség megalapozottnak tekinthetd. A kutatas soran kialakitott HRM-fejlettségi modell,
valamint a CAF kritériumaihoz illesztett értékelési dimenziok azt mutattak, hogy a CAF képes
lefedni azokat a miikodési és kompetenciateriileteket, amelyek egy korszerti, professzionalis
kozszolgalati HRM-rendszer alapjat jelentik. A nemzetkozi példak — Szingapr, Uj-Zéland,
az Egyesiilt Kiralysag és Kanada rendszerszintli HRM-megoldasai - szintén arra utalnak, hogy
a standardizalt folyamatok, az adatvezérelt miikodés, a kompetencidk rendszerszint(i keze-
lése, a vezetéi mindség, valamint a munkatdrsi bevonds olyan kozos alkotéelemek, amelyek
egy kivalosagi modellben is egységes struktirdba rendezhet6k. A kutatds eredményei alapjan
megfogalmazhato, hogy a CAF nemcsak szerkezeti alapot képes biztositani egy ilyen modell
szamara, hanem az értékelési és fejlesztési logikat is megfelelen szolgaltatja.

Osszességében a kutatés kérdéseire adott valaszok arra mutatnak ra, hogy a CAF - kelléen
adaptalt, stratégiai szemlélettel alkalmazva — alkalmas a kozszolgalati HRM modernizacio-
janak és professzionalizacidjanak egyik meghatarozo keretévé valni. Egyrészt képes javitani
a HRM-folyamatok minGségét és fejlettségét; masrészt integralhaté a nemzetkézi HRM kiva-
16sagi keretekkel; harmadrészt pedig megalapozza egy egységes kozszolgalati HRM kivalosagi
modell 1étrehozasat. E megéllapitasok osszességében megerdsitik, hogy a CAF nem csupan
mindségmenedzsment-eszkoz, hanem a humaneréforras-menedzsment fejlesztésének stra-
tégiai katalizatora is lehet.

A kutatas eredményei tobb irdnyban is megalapozzak a tovabbi vizsgalatokat. Egyrészt indo-
koltlongitudinalis empirikus kutatasok lefolytatasa, amelyek képesek feltarni a CAF-onértékelés
hosszu tavua hatasait a HRM-rendszerek teljesitményére. Masrészt sziikséges kvantitativ, 6sz-
szehasonlitd elemzések elvégzése, amelyek standardizalt HRM-indikatorok mentén vizsgaljak
a CAF alkalmazasanak eredményességét. Harmadrészt célszert pilot jelleg@i, kvazi-kisérleti
beavatkozdsok megvaldsitasa, amelyek lehetévé teszik a CAF-alaptt HRM-fejlesztési intézke-
dések kozvetlen hatdsanak mérését szervezeti szinten.

A KOZSZOLGALATI HRM KIVALOSAGI MODELL KIALAKITASA

A kutatas eredményei alapjan kijelenthetd, hogy a CAF-6nértékelés olyan atfogé mitkodési
keretrendszert biztosit, amelyre a kozszolgalati humaneréforras-menedzsment kivalosagi
modellje megalapozottan épitheté. A CAF logikaja - kiilonosen a vezetésre, a stratégiai ira-
nyitasra, ahuman eréforrasokkal kapcsolatos folyamatokra és a munkavallal6i eredményekre
fokuszald kritériumai - kozvetlen tartalmi rokonsagot mutat a legfontosabb nemzetkézi HRM
kivalésagi modellekkel. Ez a rokonsag nem csupan strukturalis megfelelést jelent, hanem azt
is, hogy a CAF képes integralni az olyan elvarasokat, amelyek az ECQ kompetenciakereté-
bél, az OECD HRM-indikatoraibdl vagy a globalis kozszolgalati kompetenciarendszerekbdl
szarmaznak. Mindez azt jelenti, hogy a CAF nem csupan alkalmazhaté a HRM miikodé-
sének értékelésére, hanem képes iranyttiként is szolgalni egy olyan modell kialakitasahoz,
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amely a kozszolgalati mikodés sajatossdgaihoz igazodva hatdrozza meg a human folyama-
tok fejlesztési kereteit.

A kidolgozott HRM kivaldsagi modell hdrom alapvetd elvre épiil. Az els6 a kompetenciaalapii
mitkodés, amely feltételezi a munkatarsi és vezetdi szerepekhez kapcsolddo tudds-, készség- és
attittidbeli kovetelmények vilagos meghatarozasat, valamint a kompetenciak szisztematikus fej-
lesztését. A masodik alapelv a teljesitményorientdlt, adatvezérelt HRM, amely a mérhet8ségre,
az eredményességre és a visszacsatolasra épiil, és szorosan koveti a PDCA-logikat. A harma-
dik pillér a bevondson, egyiittmiikodésen és értékalapu kultiirdn nyugvo szervezeti miikodés,
amely a CAF-0nértékelés participativ jellegébdl is fakadéan a munkatérsak aktiv részvételét
helyezi el6térbe.

A modell szerkezete hat, egymadssal dsszeftiggd dimenziét integral egyetlen koherens keretbe:

— A stratégiai HRM és a munkaerd-tervezés biztositja, hogy a humaneréforras-gazdalko-
das szorosan kapcsolddjon a szervezet stratégiai céljaihoz, eléretekinté modon jelezze
a kapacitasigényeket, és atlathatd szerep- és feladatstruktarakat alakitson ki.

— A kompetenciarendszerek és a vezeti kivalosag dimenzidja olyan stabil miikddési alapot
teremt, amely egységesiti a munkatarsi és vezet6i kovetelményeket, és el3segiti a példa-
mutatd, fejleszté szemléletl vezetést.

— Ateljesitménymenedzsment a célmeghatarozds, a mérés, az értékelés és a fejlesztés egy-
séges ciklusdra épiil, amely egyarant tamogatja a szervezeti eredményeket és az egyéni
fejl6dést.

— A képzés, tanulds és utanpotlds-menedzsment a szervezeti tudas allandd frissitését,
a kompetenciahianyok azonositasat és a jovébeli kapacitasok biztositésat szolgalja.

— A dolgoz6i bevonas, jollét és szervezeti kultira dimenzidja erdsiti a munkatarsi elkote-
lezettséget, el6segiti a kommunikdciét és biztositja a pszicholdgiai biztonsagot.

— A modell hatodik dimenzidja a HR-eredmények értékelése, amely a mérési logikara,
atranszparencidra és az 6sszehasonlithatdsagra épiil, és az OECD HRM-indikatorokra,
valamint a CAF eredménykritériumaira tdmaszkodik.

A modell miikddési logikdja ciklikus, folyamatos fejlesztésre térekvé rendszerként irhato le,
amely a CAF altal meghonositott PDCA-megkozelitést adaptalja a humaneréforras-gazdal-
kodas teljes vertikumara. A stratégiai célokbol indul ki, azokat lebontja a HRM-folyamatok
szintjére, biztositja a mérhetdséget, az eredmények értelmezését és a visszacsatolast, majd
mindezt beépiti a kovetkezd fejlesztési ciklusba. A HRM ezaltal nem kiegészité szervezeti
funkcidként jelenik meg, hanem olyan stratégiai jelent8ségii teriiletként, amely kozvetleniil
jarul hozzd a kozszolgalati szervezetek teljesitményéhez és tarsadalmi értékteremtéséhez.

A modell alkalmazasa varhatéan a HR-folyamatok nagyobb atlathatdsagat és egységességét,
a vezet6i miikodés professzionalizalddasat, a kompetenciafejlesztési és utanpotlasrendszerek
erdsodését, a fejlettebb teljesitménykultira kialakulasat, valamint a munkatarsak elégedettsé-
gének és elkotelezettségének novekedését eredményezi. Emellett eldsegiti a szervezeti tanulds
meger6sodését és olyan mérhetd HR-eredmények el6allitasat, amelyek megalapozzék a tovabbi
tejlesztéseket és a nemzetkdzi osszehasonlithatdsagot is. A 2. dbra a CAF-alapt kozszolgalati
HRM kivélésagi modellt szemlélteti.
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2. gbra: A CAF-alapii kézszolgdlati HRM kivdlésdgi modell
Forrds: a szerzd szerkesztése

A fenti elemzések Osszefoglalasaképpen az alabbi fejezet a kutatas {6 kovetkeztetéseit, vala-
mint a gyakorlati alkalmazasra vonatkozé javaslatokat foglalja 6ssze.

KOVETKEZTETESEK, JAVASLATOK

Az elemzés eredményeire, a nemzetkézi 6sszehasonlitasra és a hazai CAF-gyakorlat sajatossa-
gaira timaszkodva az aldbbi, egymasra épiil6 kovetkeztetések és javaslatok fogalmazhatok meg.
— A CAF-inértékelés érdemben hozzdjdrul a HRM-folyamatok strukturdldsdhoz és fejlesz-
téséhez. A dokumentumelemzés és a KDZ-adatok alapjan a szervezetek tobb mint fele
(58-63%) konkrét HR-fejlesztéseket, standardizaciot és mérésikapacitas-novekedést je-

lez. A CAF a PDCA-logika révén tartos fejlesztési keretet biztosit.

— A CAF és a nemzetkozi HRM kivilésdgi modellek (OECD, UN, ECQ, UNESCO) kozott
magas az illeszkedés. A CAF tartalmi logikaja — vezetés, stratégia, munkatarsak, part-
nerségek, folyamatok, eredmények - jol illeszthet a globalis kompetenciamodellekbe
és indikatorstrukturakba.

— Indokolt a CAF-alapu, kozponti HRM kivilosagi modell kialakitdsa. Ez a modell 6ssze-
kapcsolna a kozszolgalati értékelést, a kompetenciakereteket és a teljesitménymutatdkat,
valamint egységes fejlesztési palyat adna a szervezetek szamara.

— A magyar kozszféra szdmdra a legnagyobb hozzdadott értéket a HR-folyamatok dssze-
hangoldsa és a kompetenciaalapii miikodés erdsitése jelentené. A CAF erre alkalmas, de
ajelenlegi alkalmazas heterogén; a stratégiai 6sszehangolas még nem egységes.
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— A kutatds f6 korldtja a primer adatok hidnya. A longitudinalis hatdsok, a munkavallal6i
élmény valtozasai és a tényleges HRM-teljesitményjavulas kimutatasa tovabbi empiri-
kus vizsgalatot igényel.

— Rovid tavon a CAF-HRM integrdcio legfontosabb lépése az adatstruktiirdk egységesi-
tése és a mérhetdség javitdsa. Szitkséges egy kozponti, egységes HR-adatarchitektura, és
a CAF-fejlesztési tervek KPI-kkal valé 6sszehangoldsa.

— Kozéptdvon javasolt orszdgos pilotok és tematikus HRM-fejlesztési programok inditdsa.
Ezek célzottan tesztelhetnék a CAF-HRM integracié rendszerlogikdjat (példaul szer-
vezetfejlesztési ciklusok, vezetdi utanpoétlds, munkatarsi bevonas).

— Hosszii tavon redlis cél egy kozszolgalati tehetség- és vezetdfejlesztési okoszisztéma kialaki-
tdsa. A CAF mint keretrendszer alkalmas arra, hogy a vezetdi kompetencidk, a szervezeti
kultdra és a teljesitményfejlesztés kozos, integralt struktiraba rendezédjon.

A 8. tablazat a javaslatok gyakorlati megvaldsitasanak tdmogatasara, az id6horizontok sze-
rint rendezett prioritasi matrixot foglalja 6ssze, hogy a CAF-HRM integraci6 mely fejlesztési

1épései tekinthetdk rovid, kozép- és hossza tavon meghatarozénak.

8. tablazat: Javasolt fejlesztési prioritdsok id6horizont szerint

(0-12 hénap)

egységesitése

Id6horizont Prioritas Leiras / Indoklas
1. HR-adatstrukturak CAF-HRM kapcsolddasi pontok tisztazasa; KPI-k beépitése
és mérészamok a CAF-fejlesztési tervekbe; minimalis adatarchitektara
Rovid tav

kialakitdsa

2. Egységes CAF-HRM

atmutato és sablon

A szervezetek kozotti kiilonbségek csokkentése;
6sszehasonlithato 6nértékelési outputok

CAF-alapti HR-fejlesztések tesztelése kiilonbozé

kivélosagi modell
orszagos bevezetése

3. Orszagos ; e g g
. szervezettipusokban (minisztérium, hattérintézmény,
pilotprogramok - [
Kozéptav 6nkormanyzat)
(1-3¢év) . CAF és a nemzetkozi modellek (OECD, UN, ECQ, UNESCO)
4. Kompetenciarendszer- e o Rt P s .
. kozotti illesztés erdsitése; vezetdi és munkatarsi kompetencidk
harmonizaci6 o
tisztazasa
> KOZpOnt”l te?hetserg . Integralt fejlesztési modell CAF-alapon; karriertt-kompetencia—
és vezetofejlesztési AN ]
- o értékelés—képzés rendszerbe rendezése
Hosszu tav okoszisztéma
(3+év) 6. CAF-alapt HRM

A CAF mint mindségmenedzsment-eszkoz kiegésziil HRM-
specifikus mutatokkal és modszertannal

Forrds: a szerzd szerkesztése

Osszességében a vizsgalat azt mutatja, hogy a CAF nem csupén 6nértékelési eszkoz, hanem
akozszolgalati HRM megujitasanak olyan keretrendszere, amely megfelel6 szakpolitikai timo-
gatassal és egységes alkalmazassal hosszu tdvon is képes hozzdjarulni egy kompetenciaalapti és
eredményorientalt kozszféra kialakitdsdhoz. A jovébeni kutatasok szamadra kiilonos jelentdsége
van a CAF hosszu tavi hatdsainak vizsgalata mellett a digitdlis HRM-eszk6zok — analitika,
MI, automatizacié - CAF-folyamatokba torténd integracidja hataselemzésének.
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A mesterséges intelligencia (MI) kifejezés napjainkra a technologiai fejlesztésen tuilmutato, széle-
sebb jelentéstartalommal bir. Nemzetkizi viszonylatban, kifejezetten pedig az Eurdpai Uniéban
(EU) megfigyelhetd az az dltaldnos tendencia, hogy egyre hangsiilyosabb az MI biztositotta lehe-
téségek befogaddsa, amelyet a megbizhato és innovdciébardt MI fejlesztésének kettds célja hatdroz
meg. Az EU az elmuilt években kiemelt figyelmet forditott az MI kutatdsdra, szabdlyozdsdra és
gyakorlati alkalmazdsdra azzal a torekvéssel, hogy globdlis éllovasdvd viljon az etikus, korszeri
és biztonsdgos MI-nek. Tanulmdnyomban az MI-vel kapcsolatos stratégidk és szabdlyozdsi do-
kumentumok jelentdsebb mérfoldkoveit kivanom a kutatdsom tdrgydvd tenni. Ennek keretében
azt vizsgdlom meg, hogy a nemzetkozi jog és az Eurépai Unié joga milyen eljdrdsjogi garancid-
kat biztosit, és a hazai kozigazgatdsi hatdsdgi eljdrdsjogi szabdlyozds mennyire illeszkedik ebbe
rendszerbe: mely kockdzatokra reagil jol, és melyek esetében nincs dsszhang.

KuLcsszAVAK:
eljarasjogi garancia, jogorvoslathoz valé jog, kozigazgatasi dontéshozatal, kockazatkezelés,
mesterséges intelligencia

The term artificial intelligence now has a broader meaning that goes beyond technological

development. Internationally, and specifically in the European Union, there is a general trend
towards greater acceptance of the opportunities offered by AL, which is defined by the dual objectives
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of developing reliable and innovation-friendly AL In recent years, the EU has paid particular
attention to Al research, regulation, and practical application with the aim of becoming a global
leader in ethical, modern, and secure AL In my study, I intend to focus on the most significant
milestones in Al-related strategies and regulatory documents. In this context, I examine what
procedural guarantees are provided by international law and European Union law, and to what
extent domestic administrative procedural law fits into this system: which risks it responds to well
and where there is a lack of consistency.

KEYWORDS:
procedural guarantees, right to legal remedy, administrative, decision-making, risk mana-
gement, artificial intelligence

BEVEZETES

Az elmilt iddszakban a technologiai fejlédés példa nélkiili itemben hoditotta meg és for-
malta 4t mindennapi életiinket.! A technoldgiai fejlédés egyik legjelentésebb hajtoereje
a szdmitdstechnika automatizaldsa, amely fokozatosan atveszi, kiegésziti, illetve timo-
gatja az emberi munkat az ismétl6dé és standardizalhaté feladatokban.? Napjainkban
az automatizacio egyik legigéretesebb dgazata és az egyik legjelent6sebb hatdst gyakorld té-
nyez6k egyikeként kibontakoz6 jelenség a mesterséges intelligencia (MI), amely a hatékony,
de tisztességes hatosagi tigyintézés szabalyozasaba teljesen j szint hoz be. Ugyanakkor nem
szabad megfeledkezni arrdl sem, hogy Alaptorvényiink XXVI. cikkének (1) bekezdésében
tiintetik fel mind az 4j miiszaki megoldasok, mind a tudomany vivmanyai alkalmazasanak
intézményvédelmi kotelezettségét, amely képes hozzajarulni az allam mtikodésének haté-
konysagahoz, a kozszolgaltatasok szinvonalanak emeléséhez, a koziigyek atlathatdsdganak
javitasahoz, valamint az esélyegyenléség elémozditdasahoz. Az M1 alkalmazdsa kétségkiviil
ebbe a kategoriaba tartozik. Tehat az MI alkalmazasa az dllam miikodtetése sordn nem le-
het8ség, hanem kifejezett alkotmanyos kotelezettség.?

A tanulmany a nemzetkozi jogi és eurdpai unios joganyagra, illetve stratégiai dokumentu-
mokra timaszkodik. Az egyes dokumentumokban és szakirodalmi forrasokban meghatarozo
szerepet toltenek be az emberi jogi és a kozigazgatasi dontéshozatal szempontjabol meghatd-
rozo jelentGségli eljarasjogi garanciak. Ez a fajta megkozelités az MI-t nem pusztan technologiai
innovécioként azonositja, hanem a jogallami berendezkedést, illetve az egyén jogi helyzetét
befolyasolo eszkozként hatdrozza meg. Tovabbi egységes jellemzdje a felhasznalt forras-
anyagnak az MI-jelenség kockazatalapti megkozelitése. Az MI dontéshozatali folyamatokban
torténd hasznalata ugyanis kozvetlentil érint olyan eljarasjogi vagy alapjogi garanciakat, mint

! Z6p1 2020: 20.
2 TéTH 2020: 413.
3 PATYI-POLLAK-FEKETE 2025b: 12.
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atisztességes eljarashoz valo jog, a dontések atlathatosaga, a jogorvoslathoz valé jog, de megem-
litend6 az emberi méltdsaghoz vald jog vagy akar a diszkriminacidmentesség kovetelménye is.

Kutatdsom soran tobbféle modszertannal dolgozom. A mesterséges intelligencidra vonat-
kozé szabalyozasi dokumentumok és az azokba foglalt eljarasjogi alapelvek elemzése soran
elsddlegesen a jogdogmatikai modszertant kovetem, amelynek keretében a relevans jogforrasok
normativ tartalmanak feltardsara és rendszerezésére torekszem. Ezt kiegészitve, az egyes nem-
zetkozi és uniods joganyagok, valamint a magyar kozigazgatasi hatdsagi eljarasjogi szabalyozas
kozotti hasonldsagok és killonbségek tanulmanyozasa soran az 6sszehasonlitéo médszertant
alkalmazom, kiilonos figyelemmel az eltérd szabalyozasi megolddsok mogott meghizddod
elvi megfontolasokra és azok gyakorlati implikaciéira. A kutatas elsé részében az MI mint
technologiai megoldas sajatossagainak elemzése és korlatainak beazonositdsa soran az in-
terdiszciplindris megkozelitést részesitem elényben, ami a jogtudomany és az informatika
hatarteriiletén elhelyezked6 szempontok integraldsara épiil. Ennek keretében a technoldgiai
mikodés logikai és jogi értékelési szempontjainak 6sszekapcsolasaval torekszem a vizsgalt je-
lenség komplex megragadasara.

A tanulmany elsé felében a mesterséges intelligencia technoldgiai és miikodési sajatossd-
gainak r6vid elemzésével kivinom megteremteni azt az elméleti kiinduldpontot, amely ugy
gondolom elengedhetetlen egyrészt annak megértéséhez, hogy miért mindsiil az algoritmikus
dontéshozatal kifejezetten kihivést jelentd és kockazatos, ugyanakkor nagy fokt innovaciés
fejlédést jelentd technolodgiai vjitasnak. Masrészt pedig, hogy miért indokolt az egyes emberi
jogi és eljarasjogi garanciak biztositasa, illetve érvényesitésitk elmaradasa milyen kovetkez-
ményekkel jarhat. A kovetkezd szerkezeti egységekben pedig kifejezetten az egyes jelentésebb
eljarasjogi garancidkat vetem vizsgalat ald az egyes, mérfoldkének szamité nemzetkozi és unios
szabalyozasi dokumentumok és stratégiak alapjan. Az elemzés soran kiilonos hangsulyt fekte-
tek a kockazatalapti megkozelitésre, kifejezetten a kozigazgatasi dontéshozatal szempontjabol
relevans garancialis kérdésekre koncentralva. Végezetiil, a tanulmany zaré fejezete az elvég-
zett elemzés f{6bb megallapitasainak szintetizaldsara vallalkozik a jovére iranyuldan, aminek
keretében egy de lege ferenda javaslatot is megfogalmaz.

A vizsgalat célja annak feltardsa, hogy a nemzetkdzi és uniés MI-szabdlyozasban megjelend
eljarasjogi garancidk milyen mértékben érvényesiilnek a magyar kozigazgatasi hatdsagi elja-
rasjogban, valamint mely teriileteken azonosithatok szabalyozasi hidnyossagok vagy eltérések.

A MESTERSEGES INTELLIGENCIA MINT U] TECHNOLOGIAI
PARADIGMA

A ,, fekete doboz” jelleg
A technoldgiak eddig csak megkonnyitették és meggyorsitottak a miikodést és a munkavég-

zést, de alapjaiban nem valtoztattdk meg. Ennek a korszaknak a végét alldspontom szerint
az MI térnyerése és alkalmazasanak fokozodasa hozta el. Az MI fokozatosan nyert teret
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atudomanyos életben és ért el jelentds eredményeket.* 2022 novemberében érkeztiink el egy
forduldponthoz az MItorténetében, amikortdl is a nagy nyelvi modellek szamottevd valtozast
hoztak az MI teljesitményében és a benne rejlé lehetéségekben. Ezek a modellek ugyanis ha-
talmas mennyiség(i adatbol képesek akar 6nalléan is tanulni, és képesek az emberhez hasonlo
mindségl kovetkeztetések levonasdra és szovegek generaldsara. Egy hagyomdnyos szamito-
gépes programot ugyanis ugy terveztek, hogy determinisztikusan miikodjon. A felhasznald
igy azt varja el a programtdl, hogy mindenféle kreativ 6tlet nélkiil csakis azt a mtiveletet vé-
gezze el, amire utasitja és pontosan ugy, ahogy az utasitas szol. Az MI-rendszerek azonban
nem determinisztikusan miikédnek, mivel ezek a rendszerek a felhasznalé altal elvartndl
kevésbé atlathatd és megmagyarazhaté modon adnak valaszokat. Sok esetben még az MI
szakért6i és fejlesztéi sem tudjak pontosan megjosolni és teljes részleteséggel megmagya-
razniaz Ml viselkedését. Ugyanis az dntanuld szoftver olyan szabalyokat is képes létrehozni
és olyan tanulsdgokat képeslevonni akar a hibas, akar a helyes dontésekbdl, amelyek eredeti-
leg nem voltak az algoritmus részei.® Arra vonatkoz6an azonban, hogy a bemeneti adatokbol
hogyan képezték le a kimeneti adatokat, nem tudnak atlathaté és egzaktan értelmezheté
magyarazatot adni.® Az MI ezen tulajdonsaga jelent6sen megneheziti az ok-okozati 6sszefiig-
gések vizsgalatat, illetve magas kockazatot jelent az alapvetd jogok érvényesiilésére nézve is.
A rendszerszintii atlathatésagnak ugyanis ki kell terjednie - tobbek kozott — az adatokra és
az algoritmusokra vonatkozé olyan kérdésekre, mint példaul, hogy milyen informacidkat
vesznek figyelembe a dontéshozatal soran, hogyan vélasztjak ki az inputot és hogyan vezet
annak értékelése a dontéshozatal eredményéhez.” Mindebbél kovetkezGen alkalmazzak a szak-
irodalmi forrdsok az MI-rendszer vonatkozdsaban, annak fekete dobozkénti azonositasat.

Gépi tanulds

A fekete doboz jelleg alapvetéen az MI eszkoztarara vezethetd vissza. Az MI ugyanis el-
s6dlegesen gépi tanul6 algoritmusokkal operal. Ezek az algoritmusok matematikai modellt
épitenek bemeneti, ugynevezett mintaadatok alapjan, majd azokbdl kimenetet, lényegé-
ben elérejelzést adnak anélkiil, hogy konkrétan beprogramoztak volna éket.? Ezt prediktiv
analizisnek nevezik, amelynek soran az algoritmus az adatokbdl 6nélléan tanulva valoszi-
nisit egy jovobeli magatartast vagy eseményt. A modszer mélytanuldson alapul, amelynél
a mesterséges neuralis haldzat bemeneti és kimeneti rétege mellett tovabbi rejtett rétegeket
(Ggynevezett mélyhalot) és gépi tanulasi algoritmusokat alkalmaz, lehet6vé téve osszetett
mintazatok és nemlinedris Gsszefiiggések felismerését.” A gépi tanulas transzformatorarchi-
tektdraban miikodik, amely a bemenetet kimenetté alakitja tobb egymasra épiil6 feldolgozé

4 BALOGH 2023: 341-342.

BaroGH 2023: 330-331.
YosHUA-GOODFELLOW—COURVILLE 2017: 5-8.
Paty1-VAczr 2025: 49.

FEjES-FuTé 2021: 29-31.

BoTTYAN 2025a: 80-83.
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szinten keresztiil. Ezek a szintek egytitt dolgoznak azon, hogy a rendszer megértse abemenet
jelentését és megtalalja a legjobb valaszt. A transzformétorok egyik kulcseleme, hogy nem
sorban olvassak a sz6veget, hanem figyelembe veszik a szavak mondaton beliili helyét, és kii-
16n jeloléssel latjak el azt, igy nem kell minden szovegrészt 1épésrol 1épésre feldolgozniuk.
Emellett a rendszer nem minden széra figyel egyformdn, hanem kivalasztja a legfontosab-
bakat a teljes sz6veg megértéséhez.”

A gépi tanulashoz nagy mennyiség(i, megbizhaté adatra van sziikség, hogy az algoritmus
hatékonyan felismerje a mintazatokat és kovetkeztetéseket vonhasson le."" Az MI kapacitasa
azonban korlatozott, ezért nem dolgozza fel a szoveget betlirdl betlire, hanem el6bb kisebb
egységekre, ugynevezett tokenekre bontja, amelyek lehetnek szavak, széelemek, szamok, iras-
jelek vagy specidlis karakterek. A tokenizalds csokkenti a szamitasi igényt, mikézben megérzi
ajelentést. A felhasznalt adatokbdl az MI kddolt, szamsor formaju reprezentaciot készit, ezt
nevezziik beagyazédasnak.”? A rendszer teljesitménye azonban az adatok korlataihoz is k-
tott, ugyanis egy-egy kérdés teljes korti megvalaszolasahoz tobb forrasbdl kell informéciot
gyUjteni, amit az MI csak akkor tud kezelni, ha nem kizardlag zart adatbazisbdl dolgozik."”

AZ ELJARASJOGI GARANCIAK SZEREPE AZ MI-ALAPU KOZIGAZGATASI
DONTESHOZATALBAN

Az MI megfeleld szabalyozasi keretrendszert igényel ahhoz, hogy célszerten fejleszthet és
alkalmazhato lehessen, a szabélyozatlansagbol ered6 kockdzatok minimalizélasaval, vala-
mint a negativ hatasok lehetséges elkeriilésével. Mindennek biztositdsahoz kifejezetten olyan
szabalyozasi keretrendszer kialakitasa sziikséges, amely tamogatja az innovaciot, azonban
mégis igyekszik elejét venni a tarsadalom és az egyén jogait és érdekeit jelentés mértékben
csorbitd alkalmazasi mddoknak. Jelen allas szerint az élet szamos teriiletén alkalmazzak
az MI-t, példdul javitja az egészségiigyi ellatdst,'* elémozditja a bliniild6z6 hatésagok sza-
mara a blinozés elleni hatékonyabb fellépést,'* biztonsdgosabba teszi a kozlekedést,'® de
segithet a kiberbiztonsagi fenyegetések észlelésében is."” Mindezek ellenére mégis korunk
egyik legnagyobb kihivasat jelenti.’ Ugyanis gyakran prognosztizaljak, hogy amennyiben
ezek az innovaciok, 4j technolégiak, megoldasok alkalmazasa szélesebb korben elterjedne,
az veszélyekkel, illetve kockazatokkal jarna, ideértve példaul az emberi kontroll elveszté-
sét és a nem megfelel6 technoldégiahaszndlatbdl eredd egyéb karokat, valamint az alapvetd

10 BorTYAN 2025a: 87.

1 EszTERI 2019: 671.

2 BOTTYAN 2025a: 88-89.

13 RE - SOLOW-NIEDERMAN 2019: 255-256.
4 ZorkoOczy 2021.

15 DoB6-GYARAKI 2021.

16 Kecskgs 2020.

17" PRIYA-SARADHA 2021.

8 MEzEr1 2023.
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emberijogok és a tisztességes eljaras hattérbe szoritasat.'* Ahhoz azonban, hogy az MI érté-
kes eszkoz legyen az allami és vallalati szektor, valamint a polgarok szamara, legitimitassal
kell rendelkeznie.?

A mesterséges intelligencia szabalyozésa tobb szinten is megjelenik. Erdemes ugyanakkor
megjegyezni azt, hogy a jelenlegi nemzetkozi kdrnyezetben tovabbra is az dllamok maradnak
a f6 szabalyzok, igy az els6dleges szabdlyozas nemzeti szinten lelhetd fel. Mindazonaltal ki-
emelt jelentésége van a kiilonb6zé MI alkalmazassal és fejlesztéssel kapcsolatos alapelveket
és alapvetd elvarasokat meghatdrozdé nemzetkozi és eurdpai unios szabélyozasi torekvéseknek
is, amelyek a nemzeti szabalyozasnak, valamint a technoldgiai nagyvallalatok 6nszabalyoza-
sanak is keretet adnak.?*

A kizigazgatdsi hatosdg indokoldsi kotelezettsége és az iigyfél megismerési joga

Az MI dontéshozatala soran egy meghatarozott dontésre jut, amely azonban nem foglal
magaban atlathato és egyértelmti indokolast arra vonatkozdan, hogy miért és milyen 1épé-
sek altal jutott a megadott kovetkeztetésre. Indokolas nélkiil pedig a dontés nem igazolhatd,
nem nyujt garanciat arra vonatkozéan, hogy nem 6nkényesen vagy kiilsé befolyds nyo-
masara sziiletett. Emellett az indokolas elmaraddsa a dontéssel szembeni jogorvoslathoz
valo jogot is kiliresiti, mivel a fél nem tudna megindokolni, hogy mely érvekkel és milyen
okbol nem ért egyet. Az MI dontéshozatali folyamatanak lekovetése még a tervezé progra-
mozok szamara is akaddlyokba titkozhet, mivel az MI miikodési mechanizmusa nehezen
vagy egyaltaldn nem fejthet vissza, miutdn kikeriilt az emberi kezekb6l.?> Az MI ezen tu-
lajdonsaga megneheziti az ok-okozati dsszefiiggések vizsgalatat, illetve magas kockazatot
jelent az alapvet6 jogok érvényesiilésére nézve is, hiszen a rendszer dontései nem teljesen
visszakovethetdk, igy az érintett tigyfelek szamara nehéz megérteni, hogy a dontést milyen
adatok, logikai Osszefiiggések vagy algoritmikus feltételek alapjan hoztak meg.” Példaul,
gyakran nem lehet meghatdrozni, hogy egy MI-rendszer miért jutott egy adott eredményre,
aminek kovetkeztében nehéz annak bizonyitdsa és értékelése is, hogy valakit igazsagtala-
nul hozott hatranyos helyzetbe. A rendszerszint(i atlathatésagnak és megismerhetéségnek
ugyanis ki kell terjednie — tobbek kozott — az adatokra és az algoritmusokra vonatkozé
olyan kérdésekre, mint példaul, hogy milyen informacidkat vesznek figyelembe a dontés-
hozatalban, hogyan valaszthatjak ki az inputot, és hogyan vezet annak értékelése az adott
dontési javaslathoz.* Amennyiben az MI dontése vagy az ahhoz vezet6 logikai folyamat
nem ismerhet6 meg vagy értelmezhet$ emberi oldalrol, azaltal a dontés legitimdcidja is jo-
gosan kérddjelezhetd meg.

19 NEcz 2025: 24-25.

20 Rrtd 2021: 35.

21 HARs 2023: 126-129.

2 DyYMITRUK 2019: 40

2 PATYI-POLLAK-FEKETE 2025a: 46.
2 PaTYI-VACz1 2025: 49.
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A kozigazgatasi hatdsag indokolasi kotelezettsége és az tigyfél magyarazathoz val6 joga alap-
vetGen a tisztességes hatdsagi eljarashoz vald alapjog szerves részeként jelenik meg a hazai
jogrendszeri szabalyozasban, illetve az egyes nemzetkozi és eurdpai unios egyezményekben.
Magyarorszag Alaptorvénye a XXIV. cikk (1) bekezdésében kimondja, hogy ,,[a] hatosdgok tor-
vényben meghatarozottak szerint kételesek dontéseiket indokolni”. Hasonloképpen fogalmaz
az Eurdépai Unié Alapjogi Chartdjanak 41. cikke is a megfelel6 tigyintézéshez valé jog tekin-
tetében. Az indokolasi kételezettségbdl kovetkezden biztositani kell, hogy a dontéssel érintett
személy magyarazatot kérhessen és kaphasson a dontés koriilményeirdl, a kiértékelést végzd
algoritmusrol és az ennek soran megtett [épéseirdl, valamint a dontéshez felhasznalt adatokrol.
Ehhez elvalaszthatatlanul kapcsolddik a dontéssel érintett azon joga, miszerint a személyére
vonatkozd iratokba - a bizalmas adatkezeléshez, illet6leg a szakmai és tizleti titokhoz fiz6d6
jogos érdekek tiszteletben tartasa mellett — betekinthessen.

A Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD), a Mesterséges Intelligencia
Alapelvei cimt iranymutatdsaban® hangsilyozza, hogy az MI-rendszerek altali dontéshoza-
tal soran a dontéssel érintett szerepléknek — a dontés koriilményeihez és a technika id6beli
allasahoz igazodva - értelmezhet és érdemi informaciét kell nydjtaniuk annak érdekében,
hogy az érintettek tudataban legyenek annak, ha MI-vel lépnek kapcsolatba, illetve megértsék
az MI-rendszerek mikodését, ezaltal pedig képesek legyenek vitatni az MI dltali ajanlaso-
kat vagy dontéseket. Hasonl6 kovetelményeket allit fel az Egyestilt Nemzetek Szervezetének
(ENSZ) szakositott intézményeként az Egyesiilt Nemzetek Neveléstigyi, Tudomanyos és Kul-
turalis Szervezete (UNESCO) altal kiadott, Ajdnlds a mesterséges intelligencia etikdjdrol cimt
dokumentumaban.? Eszerint a nagyobb atlathat6sag hozzéjarul a békésebb, igazsagosabb, de-
mokratikusabb és befogaddbb tarsadalmakhoz, ami pedig az MI-technoldgia legitimitasanak
megerdsitéséhez vezetd tt legfontosabb sarokkove. Emellett az atlathatdsag biztositasa lehet6vé
teszi a nyilvanossagnak az ellendrzés jogositvanyanak a gyakorldsat is, ami pedig csokkentheti,
adott esetben kikiiszobolheti az MI-technoldgia miikodésének visszassagait, ezaltal segitséget
nyujt az emberi jogokra gyakorolt negativ hatdsok megel6zésében. Az atlathatdsag ugyanis
biztositja a dontést befolyasold tényezéknek, valamint a megfelel biztositékok (példaul bizton-
sagi vagy méltanyossagi intézkedések) meglétének vagy hidnyanak a nyomonkovethetdségét.
Az ENSZ, az Interim Report — Governing Al for Humanity cim jelentésében? az atlathatdsag
kovetelményét globalis kormanyzasi és legitimacios kovetelményként kezeli, ami annal fon-
tosabb szerepet jatszik, minél nagyobb az MI-rendszer tarsadalmi és jogi hatasa. Az Eurdpa
Tandcs keretegyezményében a Mesterséges Intelligencidrol, az Emberi jogokrdl, a Demokrdcidrol
és a Jog Uralmdrol (ET Egyezmény) mar megjelenik a kockdzatalapti megkozelités és a hatas-
vizsgélat fontossaga is.?® E korben megkdveteli a részes felektdl az egyértelmi irdnymutatds
kibocsatasat az emberi jogok, a demokratikus miikodés, valamint a jog uralméanak helyzetérél

% OECD 2020.

% Egyesiilt Nemzetek Nevelésiigyi, Tudomanyos és Kulturalis Szervezete (UNESCO) 2021.
¥ United Nations 2023.

% Council of Europe 2024.
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és az ezekkel kapcsolatos karok és veszélyek elkeriilésérdl. Az atlathatosag kovetelménye a fen-
tiek alapjan tehat nem pusztan technikai, hanem garancialis eljarasi és jogallami kovetelmény.
Az atlathatosag kovetelményére az Eurdpai Unid sem pusztan technikai, hanem normativ
kihivasként tekint. Ezt bizonyitja a mesterséges intelligencia magas szinti szakért6i csoportja
(Szervezet) dltal kidolgozott, az Etikai irdnymutatdsok a megbizhaté mesterséges intelligencid-
rél cimt dokumentuma, amelyben a Szervezet az atlathaté MI-t egy normativ minimumként
nevesiti. Ennek értelmében, amennyiben az MI-rendszer jelentsen érinti az emberek éle-
tét, lehet6vé kell tenni, hogy az MI-rendszer dontéshozatali folyamatanak kell6 magyarazatat
kérhessék az érintettek. A magyarazatot azonban kellé id6ben és az érdekelt fél jartassaganak
megfelelden (példaul laikus médon) kell megadni. Az Eurdpai Bizottsag Fehér konyv a mes-
terséges intelligencidrdl: a kivdldsdg és a bizalom eurdpai megkozelitése cimu, mérfoldkének
szamité dokumentumaban?® az atlathaté MI a bizalmi dkoszisztéma egyik kulcsfontossagu
épitéeleme, mégpedig arra alapozottan, hogy az atlathatdsag hidanya megneheziti az esetleges
jogsértések azonositasat és bizonyitasat, ideértve az alapvetd jogok védelmével, a felel6sség
megallapitasaval és a kartérités-igénylési feltételeknek valo megfeleléssel kapcsolatos jogsza-
balyi rendelkezéseket. Az emberkdzpontd, megbizhatd és alapjogkonform MI elterjedésének
elémozditdsa az Eurdpai Uni6 2024/1689/EU rendeletében (MI-rendelet), a vilag elsé atfogo,
kotelez6 erejli, horizontalis szabalyozasaban is megjelenik, amely az MI fejlesztésére, forgalomba
hozataléra, izembe helyezésére és hasznalatdra vonatkozé harmonizalt szabalyokat allapit meg
az Unio teriiletére. Az MI-rendszer altal hozott dontések atlathatdsaganak és megmagyaraz-
hat6saganak érdekében az MI-rendelet el8irja mind az altaldnos célu, mind a nagy kockazata
MI-rendszerek vonatkozasaban az egyes modellek kialakitasdnak és tesztelésének részleteit,
illetve olyan technikai dokumentacidnak az elkészitését, amely tartalmazza az MI-modell funk-
ciojat, korlatait, adatforrésait és értékelési eredményeit, mindezt olyan médon, hogy az 6sszes
érintett — az eljarasban betoltott pozicidjatdl fiiggetleniil — képes legyen értelmezni a rend-
szer miikddését és annak hatasait. Ez kiillonosen fontos az igazsagiigyi hatdsagok altal torténd
haszndlatra szant azon MI-rendszerek esetében, amelyek célja, hogy segitsék az igazsagligyi
hatésagokat a ténybeli és jogi elemek kutatdsaban és értelmezésében, valamint a jog konkrét
tényekre torténd alkalmazasaban. Mivel az igy meghozott dontések jelentds hatassal vannak
ajogrend alapelveire, igy kiemelt jelentdsége van annak, hogy az igazsagiigyi hatosagok, illetve
az MI dontésével érintettek képesek legyenek teljeskortien és egyértelmtien értelmezni az MI
altal adott kimenetet és annak jogszertségét, vagy adott esetben annak megkérddjelezését.
Az dltaldnos kozigazgatdsi rendtartdsrél sz616 2016. évi CL. torvény (Akr.) 81.§ (1) bekezdése
kifejezetten eléirja a kozigazgatasi hatosag indokoldsi kotelezettségét a meghozott dontés vo-
natkozasdban, amely egyben a hatdsagi eljarast joger6sen lezard hatarozat kotelezd tartalmi
eleme is egyben. Ez az indokolasi kételezettség a hazai szabédlyozasban sem pusztan a don-
téshozatal formai eleme, hanem a dontés jogszertiségének és a tisztességes eljaras garancialis
elemét jelentd jogorvoslathoz valo jog alapvetd feltétele, ugyanis az indokolas alapjan értel-
mezhetd, hogy a dontéshozd hatdsag az eljarasa soran milyen tényeket tart fel, melyeket vette
figyelembe és mell6zott dontésének kialakitasa soran, és mely jogszabalyi rendelkezéseket

#  Eurdpai Bizottsag 2020.
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mentén dontott.”® Ezaltal a dontés idében utébb is ellendérizhetd lesz, valamint helyessége és
jogszertisége is ez alapjan lesz elbiralhato a birdsagi feliilvizsgalat keretében.™

Az atlithatésag kovetelményének érvényesiiléséhez jarul hozza tovabba az Akr. 33. §-aban
szabalyozott iratbetekintési jog is. Az iratbetekintéshez val6 jogot az Alkotmanybirdsag egyrészt
a fegyveregyenl6séghez valo jog garancidjaként kezeli,*” ugyanis ennek hidnyaban a nyilatko-
zattétel, az észrevételezés, illetve a bizonyitasi inditvanyok megtételének a joga is kiiiresedik.”
Masrészt pedig az iratbetekintést ahhoz a kdvetelményhez kapcsoldddan kezeli, hogy az tigy-
fél a jogait gyakorolni, kotelezettségeit teljesiteni tudja.** Kovetkezésképpen az iratbetekintés
torvényben biztositott joganak a sérelme annyiban jelenti a tisztességes hat6sagi eljarashoz
val6 alapjog korlatozasat, amennyiben az tigyfél nyilatkozattételhez és jogorvoslathoz valé jo-
gat csorbitja.*

Ugyanakkor, ha az Akr. szerinti hat6sagi dontéshozatalt technoldgiai és algoritmikus kon-
textusban értelmezziik azt mondhatjuk, hogy azok teljes mértékben technolégiasemlegesek.
Igy megvélaszolatlan kérdésként meriil fel - tobbek kozott —, hogy MI-rendszer esetén az ho-
gyan tarja fel a tényallast, hogyan értékeli a bizonyitékokat, és mindezt hogyan teszi a dontéssel
érintett személy szamadra érthet6vé és atlathatova. Tovabba a dontéssel érintett személy hogyan
fog tudni hozzaférni az algoritmus altal, a dontés meghozatala soran felhasznélt és figyelembe
vett adatokhoz és befolyasolé tényez6khoz. Hiszen ebben az esetben nem beszélhetiink mar
papiralapu iratokrol. Ha a fentebb meghatarozott kovetelményeket az MI-rendszer nem tel-
jesiti, akkor fennall a lehetdsége, hogy a dontés jogsértd lesz, amelyet utobb a kozigazgatasi
hatdsdg nem javithat ki.** A fentiek alapjan az az allaspontom, hogy az MI-alapu dontések
esetén az tigyfél hatékony jogorvoslathoz vald joga sériilhet, mert a jogorvoslati forumként
eljaro birésag nem tudja elvégezni a dontés érdemi feliilvizsgalatat, mivel azt maga sem tudja
teljeskortien értelmezni, majd rekonstrualni, hanem tipikusan hatalyon kiviil helyezi azt és 4j
eljarasra kotelezi a hatdsagot.

A diszkrimindcié tilalma

A dontéshozatalhoz vezetd folyamatok megismerhetdsége és a meghozott dontés indokainak
atlathatatlansaga okan felmeriilhet a dontéshozé MI-rendszerek partatlansaganak a kérdés-
kore is. Lényeges, hogy ilyenkor a megkiilonboztetés nem feltétleniil szandékos emberi dontés
kovetkezménye, hanem az algoritmus mikodésének mellékterméke. Ha példaul egy algo-
ritmust olyan adatok alapjan tanitottak be, amelyek maguk is tartalmaztak el8itéletes vagy
egyenldtlenséget eredményez6 mintazatokat, akkor a modell ezeket Gjratermelheti a jovébeni

% 3357/2017. (XII. 22.) AB hatérozat, Indokolas [47].
3 PETRIK 2020: 170-176.

32 3360/2023. (VIL 19.) AB hatérozat, Indokolas [29].
3 3248/2023. (V1. 9.) AB hatérozat, Indokolas [29].
3 3223/2018. (VIL. 2.) AB hatdrozat, Indokolas [36].
3% 3069/2022. (IL. 25.) AB hatérozat, Indokolas [23].
% Kdaria K.IV.40.001/2021/6., Indokolas [29].
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dontéseiben.”” Az MI elfogultsaga az tgynevezett bizonytalansagi elfogultsag okan is tet-
ten érhetd, amely akkor meriil fel, ha egy csoport alulreprezentalt az MI rendelkezésére allo
mintdban, és mivel az algoritmus kertili a bizonytalansagot és az abbdl eredd kockazatokat,
ezért inkabb olyan dontést hoz az eldrejelzések alapjan, amelyben biztosabb. A gyakorlat-
ban ez azt jelenti, hogy a prediktiv algoritmusok elényben részesitik azokat a csoportokat,
amelyek jobban képviseltetik magukat.*

A diszkriminacié tilalma és az egyenld bandsmod kovetelménye szintén a tisztességes hatdsagi
eljarashoz valé alapjog szerves részeként jelenik meg mind a hazai jogrendszeri szabalyozas-
ban, mind az egyes nemzetkozi és eurdpai unios egyezményekben. Magyarorszag Alaptorvénye
aXV. cikk (1) és (2) bekezdésében kimondja, hogy ,,[a] térvény el6tt mindenki egyenld”, illetve
»Magyarorszag az alapvetd jogokat mindenkinek barmely megkiilonboztetés, nevezetesen faj,
szin, nem, fogyatékossag, nyelv, vallas, politikai vagy mas vélemény, nemzeti vagy tarsadalmi
szarmazas, vagyoni, szilletési vagy egyéb helyzet szerinti kiilonbségtétel nélkiil biztositja”. Ezzel
megegyezGen az egyes emberi jogi egyezmények, mint az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatko-
zata vagy az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye, tovabba az Eurdpai Unié Alapjogi Chartéja
hasonléképpen tiltanak mindenfajta diszkrimindciét, hatarozottan kimondva, hogy senkit
nem érhet hatrany pusztan valamely védett tulajdonsaga miatt.*

Az OECD az emberkozpontu értékek védelmének érdekében szintén rogziti, hogy
az MI-szerepl6knek biztositaniuk kell, hogy az altaluk hasznalt MI-rendszerek tiszteletben
tartsak az emberi jogokat és a demokratikus értékeket, ideértve kiilonosen az egyenldséget,
a megkiilonboztetésmentességet, illetve a tarsadalmi igazsagossagot és méltanyossagot. En-
nek érdekében az MI-szerepl6knek kifejezetten torekedniiik kell arra, hogy az MI-rendszereik
ne erdsitsék fel a meglévé tarsadalmi egyenldtlenségeket. Ezen kockazatok elkeriilése érde-
kében 6sztonzi az OECD az MI-rendszerek vonatkozasaban a hatdsvizsgalatot, kifejezetten
az egyenl6ség és diszkriminacié szempontjdbdl, tovabbad a tarsadalmi csoportok bevonasat
az MI-rendszerek értékelésébe. Tehat az egyenld banasmod kivanalma sem pusztan formalis,
hanem a szubsztantiv egyenldség elérését célozza. Az UNESCO is kiemelt hangsulyt helyez
arra, hogy az MI-szerepl6knek minden észszer(i eréfeszitést meg kell tenniiik annak érde-
kében, hogy az MI-rendszerek méltanyossaganak biztositasa érdekében minimalizaljak és
elkeriiljék a diszkriminativ miikodés megerGsitését vagy allanddsitasat a rendszerek teljes
életciklusa soran. Az ENSZ a diszkriminacio valds veszélyének megel6zésére az inkluzivitds
fontossagat is hangsulyozza. Eszerint az MI-t olyan médon kell hasznalni, hogy mindenki sza-
mara hozzaférhet6 és hasznos legyen. Ez magaban foglalja az érintettek széles korti bevonasat
az MI fejlesztésébe és hasznalataba, legyen sz6 fejlett vagy kevésbé fejlett orszagokrdl, vagy
valamely hatranyos helyzetd, marginalizalt tdrsadalmi csoportokrdl. Ebben az értelemben
a diszkrimindcidval szembeni védelem a globalis igazsagossag garancialis normativ iranyelve
is egyben. Az Eurdpa Tandcs szintén az aktiv allami fellépést szorgalmazza az MI-rendszerek

7 NEMETH 2025: 73.

% RE - SOLOW-NIEDERMAN 2019: 245-256.

*  Lasd az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatanak 2. cikkét, az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 14. cik-
két, valamint az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartajanak 20. és 21. cikkét.
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altal megvaldsitott strukturalis és egyéb torzuldsok korrigalasara és megelGzésére. Az ET-
egyezmény egyik sajatossaga, hogy a diszkrimindaciétilalmat nemcsak az MI alkalmazasanak
a pillanatdhoz koti, hanem - tobbek kozott — a modellképzéshez, az adatgytijtéshez, a teszte-
léshez vagy akar az utdlagos hatasvizsgalathoz is.

Az Eurdpai Uni6 az MI-szabalyozasaban az egyenl6ség és diszkriminacié kérdését etikai
elvbdl stratégiai kockdzatta, majd kotelezd jogi normava fejlesztette. A Mesterséges Intelligen-
cia Magas Szint Szakért6i Csoportja példaul a megbizhaté mesterséges intelligencia egyik
6nallo etikai alapelveként tekint a sokszintiségre és a megkiilonboztetésmentességre. Tehat
az egyenl6ség nem pusztan az egyenld banasmoddot jelenti a Szervezet felfogasdban, hanem
a méltanyossagot is. Ez pedig aktiv kotelezettséget jelent példaul annak biztositdsahoz, hogy
életkortol, nemtdl, képességektol vagy tulajdonsagoktol fiiggetleniil lehet6ség legyen mindenki
szamdra az MI-termékek és szolgalatasok igénybevételére. Ennek sordn pedig az MI-rendszerek
nem alkalmazhatnak egyetlen megkézelitést mindenkivel szemben, hanem a felhasznéalok le-
hetd legszélesebb korét megcélzo egyetemes tervezési elvek alkalmazasat kell eldiranyozni,
a relevans hozzaférhetdségi szabvanyok betartdsaval. Az Eurdpai Bizottsag megkozelitése
szerint a megkiilonboztetés kockazata eredhet az MI-rendszerek altalanos tervezési hibaibdl
vagy az esetlegesen elfogult adatok kijavitds nélkiili felhasznaldsabol, péld4ul azéltal, hogy
a rendszer tanitdsa csak vagy f6ként egy konkrét forrasbél szarmazé adatok felhasznalasaval
torténik. Egyértelmisiti tovabba a Bizottsag, hogy az elfogultsag és a megkiilonboztetés min-
den tarsadalmi vagy gazdasagi tevékenység velejard kockazata, tehat az emberi dontéshozatal
sem mentes a hibdktdl és az elfogultsagtol. Az MI-ben jelen 1év6, ugyanilyen elfogultsag azon-
ban sokkal nagyobb hatast fejthet ki. Eppen ezért a Bizottsdg a diszkrimin4cié kezelését nem
utdlagos jogorvoslat keretében latja a leghatékonyabban biztosithatonak, hanem egy elézetes
szabalyozasi feladatként azonositja. Az MI-rendszereknek ezt, a ktelezd szabalyokkal torténd
keretbe foglalasat teremtette meg rendszerszinten az MI-rendelet. Az MI-rendelet ugyanis ki-
fejezetten tiltja az olyan MI-alkalmazasokat, amelyek strukturalisan hatranyos banasmodot
eredményeznek egyénekkel vagy csoportokkal szemben, fenyegetik az alapvet6 jogokat és
a méltanyossagot, illetve indirekt médon diszkriminalnak. Ebbe a tiltott kategériaba sorolja
példaul azokat az MI-rendszereket, amelyek a természetes személyeket vagy azok csoportjait
hosszabb iddszakokon keresztiil, kiilonboz6 kontextusokban tanusitott magatartasuk, illetve
ismert, kikvetkeztetett vagy eldre jelzett személyes jellemzdik és személyiségjegyeik alapjan
értékelik (pontozzak) vagy kategorizaljak. Killondsen, ha ezaltal a cél a természetes személyek
altal elkovethetd biincselekmények valdszintiségének a megallapitdsa vagy elérejelzése. Ha-
sonl6 alapjogi aggalyok meriilnek fel a valds idejt tavoli biometrikus azonositas alkalmazasa
esetében, igy kiilondsen az arcfelismeré rendszerek nyilvanos helyeken torténé hasznalataval
Osszefliggésben. Ezaltal a technoldgia lehet6vé teszi a tomeges megfigyelést, amely az allandé
megfigyeltség érzetének kialakulasahoz vezethet, és ezaltal kozvetetten visszatarthatja az egyéne-
ket alapvetd jogaik, killondsen a gyiilekezési szabadsag gyakorlasatél. Egy masik olyan tertilet,
ahol az MI-rendszerek hasznélata kiilonds figyelmet érdemel, az egyes magan- és kozszolgalta-
tasok és ellatdsok igénybevétele és elérhetsége, amelyek ahhoz sziikségesek, hogy az emberek
teljes mértékben részt vehessenek a tarsadalomban vagy javithassak az életszinvonalukat. Itt
kiilonosen érintettek azon természetes személyek, akik alapvetd allami alapellatasokért és
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szolgaltatasokért folyamodnak a hatéségokhoz. Ok jellemzéen kiszolgéltatott helyzetben
vannak a hatdsagokkal szemben. Ha pedig ezek a hatosagok MI-rendszerek igénybevételével
dontik el, hogy megadjak, megtagadjak, csokkentsék vagy visszavonjak az igényelt ellataso-
kat, azaltal jelent6s befolyast gyakorolhatnak a személyek megélhetésére. De ugyanez a helyzet
a természetes személy hitelképességének értékelésére szant MI-rendszerek esetében is. Ezért
a forgalomba hozott vagy mas mddon tizembe helyezett nagy kockazatu MI-rendszerekbdl
eredd bizonytalansagok enyhitése érdekében az MI-rendelet bizonyos kévetelményeket tdmaszt
aszolgaltatokkal szemben. Ezek koziil az egyik legfontosabb, hogy a tanité adatok sokszintiek
legyenek, és ne tartalmazzanak strukturalis torzitdsokat, amelyek indokolatlan hatranyt okoz-
hatnak bizonyos csoportoknak. Tovabbi fontos kovetelmény, hogy a forgalomba hozatal és
a hasznalat megkezdését megel6zden fel kell mérni a lehetséges hatranyos hatédsokat és azo-
kat dokumentélni kell, amelyek ezaltal a késébbiekben feliilvizsgalhatok.

Az Akr. 2. § (2) bekezdésének b) pontjiban ugy rendelkezik, hogy ,,[a] hatosag a hataskore
gyakorlasa soran — tobbek kozott — a torvény eldtti egyenldség és az egyenld banasmadd ko-
vetelményét megtartva, indokolatlan megkiilonboztetés és részrehajlas nélkiil jar el”. Tehat
ahatdségi eljaras minden szakaszaban a kozigazgatasi hatdsagnak minden tigyfélt egyenld ba-
nasmodban és elbiralasban kell részesitenie, fiiggetleniil személyes jellemz6it6l. Példaul, ha egy
személyt életkora vagy neme miatt stlyosabban vagy kedvez6tlenebbiil érint a dontés, vagy
ezek a szempontok az adott iigy targydhoz egyaltalan nem kapcsolédnak, mégis figyelembe
veszik azokat, aminek kovetkeztében a dontéssel érintett személy hatranyosabb helyzetbe ke-
rill, mintha ezekre a — nem relevans — szempontokra nem lett volna a hat6sag tekintettel. Ebbél
kovetkezGen tehat a hatosagnak semleges, objektiv, kifejezetten az iigy tekintetében relevans
tények és feltételek alapjan kell meghoznia dontéseit, mégpedig gy, hogy az azonos tényal-
lasu eseteket azonos vagy hasonlé médon biraljak el. Tehat az Akr. nem tartalmaz részletes
anyagi jogi vagy eljardsjogi szabalyokat az egyenld banasmoéd megsértésének eseteire vagy
jogkovetkezményeinek vonatkozasaban, hanem alapelvi szinten rogziti a térvény el6tti egyen-
16ség és az egyenl$ bandsmadd kovetelményét. Az egyenls bandsmodrdl és az esélyegyenlfség
elémozditdsdrol szolo 2003. évi CXXV. torvény (Ebktv.) ezzel szemben részletesen meghata-
rozza a hitranyos megkiilonboztetés fogalmat, formait, a védett tulajdonsagok korét, valamint
ajogsértés megéllapitasanak és bizonyitasanak speciélis szabalyait. Az Ebktv. személyi és tar-
gyi hatélya kiterjed a kozhatalmat gyakorld szervekre, igy a kozigazgatasi hatosagokra is.*
Ennek kovetkeztében dllaspontom szerint az Ebktv. rendelkezései nem csupan 6nalld, elkiilo-
niilt jogérvényesitési eljardsokban alkalmazhaték, hanem irdnyadok az Akr. alapjan lefolytatott
hatosagi eljarasok soran is. A két torvényi szintd jogszabaly tehat egymast kiegészitve képes
a gyakorlatban biztositani azt, hogy az tigyfél a hatdsag eljardsaval szemben igénybe vehet6
jogorvoslatok keretében hivatkozhasson arra, 6nall6 jogsértési jogcimként, hogy a hatdsag
eljarasa soran vagy kifejezetten a dontésében az Ebktv. altal tiltott hatranyos megkiilonboz-
tetést valdsitott meg. Figyelemmel kell lenni ugyanakkor az Alkotmanybirdsag gyakorlatara

4 V6. Ebktv. 4. § ¢) pont.

110

PODONYI KATALIN « GARANCIAK ES HIATUSOK



is, amely szerint annak ellenére, hogy a diszkriminaci¢ tilalma és az altalanos egyenléségi
szabaly 6nall6 alkotmdanyos alapjognak mindsiil, viszont 6nmagaban, absztrakt médon nem
alkalmazandé. Ervényesiilése ugyanis mindig konkrét jogviszonyhoz kétott, amely harom-
pélusi szerkezetet feltételez: egyrészt az érintett személyt, masrészt az 6sszehasonlitasi alapul
szolgald masik személyt vagy személyek csoportjat, harmadrészt pedig azt a jogszabalyi ren-
delkezést vagy egyedi intézkedést, amely a kiilonbségtételt megvalositja. Ennek megfeleléen
az egyenlGségi kovetelménybdl fakad6 alkotmanyos elvarasok csak valamely, jogszabaly altal
biztositott jog vagy elSirt kotelezettség, illetve egyedi hatdsagi vagy birdsagi dontés dsszefiig-
gésében értelmezhetSk.*

Ugyanakkor éllaspontom szerint a legnagyobb problémat az okozza az algoritmus igénybe-
vételével meghozott dontés vonatkozasaban, hogy egyrészrél a diszkrimindcio rejtetten is képes
megvaldsulni azaltal, hogy az érintettek nem rendelkeznek tudomassal arrél, hogy egy algo-
ritmus hozott elutasité dontést példaul az allaspalyazatuk vonatkozasaban, vagy emiatt adtak
nekik hatranyosabb feltételekkel hitelt. A fenti példak az MI-rendelet alapjan tipikusan magas
kockazatu rendszerek korébe sorolhatok, amelyek esetében fokozott atlathatdsagi és emberi
feliigyeleti kdvetelmények érvényesiilnek. Alldspontom szerint a fenti esetkérokben megvalé-
sulé MI-alapt déntéshozatal esetében a pusztan formalis tajékoztatas nem elegendd. Ehelyett
olyan tobbszintl tajékoztatasi rendszer kialakitasa indokolt, amely nemcsak biztositja, hogy
az érintett tudomast szerezzen az automatizalt dontéshozatal tényérél, hanem lehetévé teszi
a dontés alapjaul szolgald f6bb szempontok és logikai 9sszefiiggések megértését, és ténylege-
sen tamogatja a jogorvoslathoz val6 jog gyakorlasat. Ugyanis a tisztességes hatosagi eljarashoz
val6 jogbdl ered6 elengedhetetlen kovetelmény, hogy a dontéssel érintett hozzaférjen a dén-
tést befolyasolo relevans informdciokhoz, és lehet6sége legyen a dontés érdemi feliilvizsgalatat
kezdeményezni. Masrészt, ha tudnak is réla, nehéz bizonyitani a megkiilonboztetés okat, mi-
vel - mint korabban sz6 volt réla - az algoritmus miikodése atlathatatlan és értelmezhetetlen
egy, az algoritmikus mtikodés szempontjabdl laikus személy szamara. Ebb6l eredGen az 6t
ért hatranyt sem fogja tudni teljes mértékben és megalapozottan bizonyitani, de akar feltarni
sem. Ha mégis sikerrel jarna az igényérvényesités, felmeriil a kérdés, hogy mégis kit lehetne
teleldsségre vonni: a szoftver fejleszt6jét, az tizemeltet6t, az adatot szolgaltatét? Ezekre a dilem-
makra a jogrendszerek jelenleg keresik a valaszt. Azonban alapvetd elvaras olyan szabalyozasi
keret kialakitasa, amelyben van konkrét felel6se a jogsérté algoritmikus dontésnek, és van le-
hetéség az altala okozott sérelem orvosléséra is.* Ugy gondolom, hogy ezaltal a dilemma 4ltal
ismételten visszakanyarodtunk a jogorvoslathoz vald jog érvényesithetségének a potencialis
sériiléséhez. Ugyanis azaltal, hogy az tigyfél — a személyén kiviil all¢, altala nem orvosolhat6 ok
miatt — nem tud az 6t ért jogsérelemmel szemben fellépni, vagy adott esetben nem is tud ar-
1dl, hogy sérelem érte, kikeriilhet6 az M1 alkalmazasét 6vez6 egyik legfontosabb kovetelmény,
mégpedig az egyenl6 emberi jogok biztositdsa, amely minden modern jogrendszer sarokkéve,
és elvarhatd, hogy ez az algoritmusok koraban is érvényestiljon.

4 3/2014. (L. 21.) AB hatérozat, Indokolas [56].
4 NEMETH 2025: 76.
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Jogorvoslathoz valé jog és az emberi feliilvizsgdlat kivetelménye

Minden jogallam alapelve, hogy ha jogsérelem ér valakit, akkor biztositva legyen szamara
ahatékony jogorvoslat, amely egyben az egyik garancidlis eleme a tisztességes hatdsagi eljaras
kovetelményének is. Az MI-alapu dontéshozatal esetén a jogorvoslat érvényesiilése szamos
kihivassal szembesiil, kiilonosen akkor, ha az MI-rendszer altal meghozott déntés nem tar-
talmaz atlathato és egyértelmt indokolast arra vonatkozodan, hogy a rendszer milyen [épések
és milyen logikai 9sszefliggések mentén jutott az adott kovetkeztetésre. Megalapozott indo-
kolas hianyaban a dontés pedig nem lesz igazolhatd, és nem nyujt megfelelé garanciat arra
nézve sem, hogy az nem dnkényesen, vagy adott esetben nem kiilsé befolyds hatasara sziiletett.
Az indokolasi kotelezettség elmaradasa igy egytttal kitiresiti a dontéssel szembeni jogor-
voslathoz val6 jog érdemi gyakorlasat is, mivel a dontéssel érintett fél szamara ellehetetleniti
annak megjelolését, hogy a dontés mely elemeit vitatja, és pontosan milyen jogi vagy ténybeli
okokbdl. Ennek hidnyaban nem csupan a dontés indokoltsdga marad tisztazatlan, hanem
az is, hogy az érintettet érte-e igazsagtalan vagy indokolatlan hatrany.* Igy tgy gondolom,
hogy jogosan meriil fel az a félelem, hogy az MI miik6dési mechanizmusa fokozatosan eltd-
volodhat az eredeti emberilogikatdl, és a betaplalt adatok vagy az azokbdl tanult statisztikai
és logikai 0sszefiiggések olyan sajatos belsé korrelaciokat alakithatnak ki, amelyek vissza-
fejtése nehézségekbe litkozik, vagy egyaltalan nem lehetséges, és adott esetben a dontéssel
érintett személy jogérvényesitését korlatozza vagy lehetetleniti el.* Ugyanis, ha a fél nem él-
het a védekezését biztosito eljarasi eszkozokkel, az kiiiresitheti a jogorvoslathoz valé jogat.*
Mindezek alapjan az MI 4ltal tdimogatott dontéshozatallal szembeni jogorvoslathoz valé jog
tényleges érvényesiilése elképzelhetetlen megfelel6 emberi feliigyelet nélkiil. Fontos azon-
ban, hogy az emberi feliigyelet ne pusztan technikai ellenérzést jelentsen, hanem olyan jogi
ésintézményi garanciat, amely lehet6vé teszi a dontések értelmezését, indokolasat, feliilvizs-
galatat és — sziikség esetén - korrekcidjat.*

Magyarorszag Alaptorvénye a XXVIIL. cikk (1) és (7) bekezdéseiben kimondja, hogy ,,[m]
indenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan bir6sagi, hatdsagi és mas koz-
igazgatdsi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti”, az igényérvényesités ezen
formajat pedig torvény altal felallitott, fiiggetlen és partatlan birdsag tisztességes és nyilva-
nos targyaldson, észszer(i hataridén beliil biralja el. Hasonld kovetelményeket allitanak fel
az egyes nemzetkozi és eurdpai unids emberi jogi alapdokumentumok is.”” Azonban az MI
dontéshozatali alkalmazasa — ahogy a megel6z6 részekben is bemutattuk - egy teljesen 4j di-
menzidba helyezi ezen jog gyakorlasat. Az OECD MI-re iranyul6 alapelveinek egyik kozponti
eleme az az elszamoltathat6sag, miszerint az MI-rendszerek alkalmazasaért mindig pontosan
beazonosithaté emberi vagy intézményi szereploknek kell felel6sséget viselniiik, fiiggetleniil

¥ KALMAN 2021: 15-16.

*“  BALOGH-BEKEsI 2021: 45.

4 19/2015. (VL. 15.) AB hatédrozat, Indokolas [35].

4 Karia Kfv.35154/2023/7.

¥ Lasd az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatdnak 8. cikkét, az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének 12. cik-
két, valamint az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartajanak 47. cikkét.

112

PODONYI KATALIN « GARANCIAK ES HIATUSOK



attdl, hogy a dontés technikailag milyen mértékben automatizalt. Ez a megkozelités kizarja azt,
hogy az MI-rendszer ,,6nall6 dontéshozdéként” jelenjen meg a jogrendben. Tovabba biztositja,
hogy a dontések jogszerliségéért végsé soron emberi dontéshozo felel, tehat a dontések nem
valhatnak véglegessé emberi kontroll nélkiil. Az UNESCO ajanléséban szintén ugy fogalmaz,
hogy az etikai és jogi felel6sséget az MI-rendszerek életciklusanak minden szakaszaban, va-
lamint az MI-rendszerekkel kapcsolatos jogorvoslati igyekben mindig fizikai személyekhez
vagy meglévé jogi személyekhez kell rendelni. Abban az esetben, ha hatékonysagi megfon-
tolasbol hasznalnak MI-rendszereket a dontéshozatalhoz, vagy - korlatozott koriilmények
kozott - at is adjak az irdnyitast azoknak, fontos, hogy tovabbra is az emberek hozzdk meg
a végs6 dontést, mivel egy MI-rendszer soha nem helyettesitheti a végsé emberi felel6sséget
és elszamoltathatdsagot.

Az Eurépai Unid joga ugyancsak kiemelt hangsulyt helyez arra, hogy az MI-rendszereknek
tamogatniuk kell az emberi autonémiat és dontéshozatalt. Ehhez az sziikséges, hogy az MI-
rendszerek az emberi cselekvéképesség tamogatasa és az emberi jogok érvényesiilésének
elGsegitése révén biztositsdk az emberi feliigyeletet. Illetve, ha az MI-rendszerek méltdnytalan
vagy az alapjogok érvényesitésére negativ hatast fejtenének ki, gondoskodni kell olyan mecha-
nizmusokrdl, amelyek lehetéséget biztositanak a megfelel6 jogorvoslatra. Ez ugyanis lehetdséget
biztosit arra, hogy egy adott helyzetben ne haszndljanak MI-alapu technoldgiat, vagy bizo-
nyos dontési szintek esetében megallapithassak, hogy az kifejezett emberi dontést igényel, és
az MI éltal mar meghozott dontés feliilbiralhat6 lehessen.”® A Fehér konyv szintén gy fogal-
maz, hogy az emberi feliigyelet hozzajarul annak biztositasahoz, hogy az MI-rendszerek ne
assak ala az emberi autonomiat. Az emberi feliigyelet tipusa és mértéke természetesen esetrdl
esetre véltozhat, példdul szocidlis ellatdsok irdnti kérelem vonatkozasdban miel6tt az MI altali
dontés kifejthetné hatasait és jogkovetkezményeit, azt minden esetben meg kell hogy elézze
egy ember elGzetes feliilvizsgalata. Vagy példaul az 6nvezetd autok mikodtetése esetében fo-
lyamatosnak kell lennie a feligyeletnek, lehetdséget adva ezaltal a valds idejii beavatkozéasra és
arendszer kikapcsolasara. Az MI-rendelet pedig mar kifejezetten rogziti az emberi feliigyelet
kovetelményét, kiilonosen a magas kockazati MI-rendszerek esetében, amelynek aranyos-
nak kell lennie az adott MI-rendszer kockazataival és hasznalataval. Az MI-rendszert tehat
ugy kell megtervezni, hogy az emberi feliigyel6 megértse a rendszer képességeit és korlatait,
képes legyen értelmezni a kimeneteket, és az abbol eredd esetleges problémakat észlelni és
kezelni tudja, illetve adott esetben meg tudja tagadni a rendszer hasznalatat, vagy le tudja al-
litani a mtikodését.

Az Akr. 5.§ (2) bekezdése kifejezetten rogziti, hogy a hatésig biztositja az tigyfelek és més el-
jarasi résztvevok szamadra, hogy jogaikat és kotelezettségeiket megismerhessék, és eldmozditja
az tgyféli jogok gyakorlasat az eljaras minden szakaszaban. Ez az eljaras résztvevéi szamara
biztositott olyan eljarasi garancia, amely lehetévé teszi, hogy az érintettek — ideértve implicite
azokat is, akik MI-tamogatast dontéssel szembesiilnek — megértsék a hatdsagi aktusokat, igy
tudatosan élhessenek jogorvoslati jogaikkal. Bar, ahogyan arrél korabban is volt sz6, az Akr.
technoldgiasemleges jellege okdn nem tartalmaz kifejezett rendelkezéseket a technoldgia és

% Eurdpai Bizottsag 2019: 19-20., 25.
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ezaltal az MI és annak emberi feliigyelete vonatkozasaban sem. Ugyanakkor egyértelmtien ki-
olvashato a rendelkezésekbdl, hogy minden hatdsagi dontés mogott emberi szereplének kell
allnia, aki értékeli az eljaras vonatkozasdban felmeriilt bizonyitékokat, megallapitja a tényallast,
és meghozza vagy adott esetben jovahagyja a jogvita végsé eldontését. Tehdt egyes technold-
giai megoldasok és eszkdzok nem helyettesithetik teljes egészében az emberi dontéshozatalt,
hanem csak kiegészithetik azt, ugyanis a végsd dontési kompetencia tovabbra is a hatdsagi don-
téshozot kell hogy megillesse, terhelhesse. Az Akr. tovabbd a masodfoku hatésagi jogorvoslat
biztositdsa mellett a kozigazgatdsi perrendtartdsrél szol6 2017. évi I torvény (Kp.) révén a bir6i
feltilvizsgalatot is lehet6vé teszi, kifejezetten a hatdsagi dontések jogszertiségének vizsgalatara.

Az Akr. szabdlyrendszere tekintetében sziikségét litom réviden kitérni az automatikus
dontéshozatal jogintézményére is. Az automatikus dontéshozatal 1ényege, hogy a dontési fo-
lyamatban - konkrét feltételek megléte esetén — az emberi mérlegelés szerepe minimélisra
csokken, vagy adott esetben teljesen hianyzik, és a dontés meghozatala algoritmikus szabd-
lyok, statisztikai modellek vagy tanul6 rendszerek alapjan torténik.* Ez az eljarasi struktura
viszont némi fesziiltségben 4all az Akr.-nek azon emlitett kovetelményével, amely szerint a ha-
tosagi dontés emberi mérlegelés eredménye. A jogorvoslathoz valo jog tartalmi értelemben
teltételezi, hogy az érintett megismerje a dontés alapjaul szolgal6 indokokat, megértse és atlassa,
hogy milyen tények és mérlegelési szempontok vezettek az adott eredményre, és képes legyen
azonositani az esetleges jogsértéseket vagy hibas kovetkeztetéseket. Ha a dontés kizardlag al-
goritmikus logika alapjan sziiletik, akkor ezek a feltételek gyakran nem tudnak teljeskortien
teljestilni. Természetesen vannak tipikusan olyan kérdések, amelyek nem igényelnek emberi
mérlegelést, mivel olyan vitathatatlan tények alapjan donthetdk el, mint példaul egy adott élet-
kor betéltése vagy egy meghatarozott végzettség, képesités megléte.° Osszességében az emberi
feligyelet célja nem az automatizacio teljes kizarasara iranyul, hanem annak biztositasara, hogy
az automatizalt dontések ne véljanak véglegessé emberi kontroll nélkiil, a dontéssel érintettek
szamara legyen lehet6ség emberi dontéshozohoz fordulni, és a dontések sziikség esetén ér-
demben feliilvizsgalhatok és korrigalhatok legyenek.

KOVETKEZTETESEK

A mesterséges intelligencia szabalyozdsanak attekintése alapjan megéllapithato, hogy glo-
balis és regiondlis szinten jelenleg egy tobbszint(, fragmentalt, ugyanakkor értékalapa
konvergenciat mutaté szabalyozasi tevékenység zajlik. A fentebb vizsgalt jogi és stratégiai
dokumentumok k6z6s vondsa, hogy az MI fejlesztését és alkalmazdsat kifejezetten emberi
jogi és jogallami keretbe helyezik. Ez arra utal, hogy az MI nemzetkdzi és unios szabalyo-
zasa — bar formalisan gyakran soft law jellegli eszkozokben 6lt testet — egyre inkabb olyan

#  Lasd Akr. 40. §.
0 Lasd 2023. évi CIIL torvény a digitalis allamrdl és a digitalis szolgaltatdsok nyujtasénak egyes szabalyairdl
(Déptv.) 21. § (1) bekezdés b) pont.
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normativ minimumot és standardokat rogzit, amelyek meghatdrozé mdédon befolyasoljak
anemzeti és regionalis szabalyozasok irdnyat, tartalmat és mdédszertanat egyarant.”!

Az emberi jogokra 6sszpontosité megkozelités egyik kulcsfontossagu elénye ezen nor-
mak univerzalis, széles kor(i elismertsége és legitimacidja. A 21. szazadra az emberi jogok
a nemzetkozi kozosség sarokkovévé valtak, amit a teriileten megkotott tobb szaz tobboldala
nemzetkozi szerz6dés, a regionalis szervezetek (tobbek kozott példaul az Eurdpa Tanacs vagy
az Eurdpai Unid), valamint az univerzalis szint(i intézmények (t6bbek kozott példdul az ENSZ
vagy az Emberi Jogi Tanacs) is jeleznek. Tovabb4, az emberijogi-alapti megkdzelités olyan jog-
allami kornyezetet teremt, amelyben a kormanyzati dontéseknek 6sszhangban kell lenniiik
a vallalt nemzetkozi kotelezettségekkel és azok hazai leképzédésével, ezaltal gatolva és biin-
tetve a jogsértéseket. Roviden Osszefoglalva tehat megallapithato, hogy az emberi jogi alapt
megkozelités tobbféle célt szolgalhat, mint példaul a szabalyozas emberkdzpontuva tételét
a dontéshozatal sordn, de lefedi azokat az anyagi és eljarasi kérdéseket is, amelyekkel a megje-
lené MI-technoldgiak szembesiilnek, de tovabbi elénye, hogy a nemzetkozi kozosség tobbsége
altal elfogadott strukturara épit.”

A fenti elemzés alapjan megallapithaté, hogy az Akr. 4ltal biztositott 4tlathatdsagi és indoko-
lasi garanciak tartalmilag 6sszhangban allnak a nemzetkozi és unios szinten megfogalmazott
elvarasokkal, kiilonosen a tisztességes eljarashoz és a hatékony jogorvoslathoz valé jog érvé-
nyesiilése tekintetében. Az Akr. szabdlyozésa ugyanakkor kifejezetten technolégiasemleges,
amely bar rugalmas keretet biztosit az innovacié szdmara, 6nmagaban nem alkalmas az algorit-
mikus dontéshozatalbdl fakado sajatos kockazatok kezelésére. Ebbél fakaddan gy gondolom,
nyitva maradhat tobb alapvetd jelent8ségti probléma, igy kiilonosen az, hogy egy MI-rendszer
miként képes a tényalldas feltarasara, a bizonyitékok értékelésére, valamint az MI-alapti dontési
folyamat miként tehetd az érintett szamara ténylegesen megismerhet6vé, értelmezhet6vé és
ellenérizhetévé. Kérdéses tovabba az is, hogy a dontéssel érintett személy milyen médon és mi-
lyen terjedelemben férhet hozza az algoritmus éltal felhasznalt adatokhoz, a dontést befolyasold
tényez6khoz és logikai osszefiiggésekhez. Kiilonosen stlyos kockazatot jelent az algoritmikus
dontéshozatal vonatkozasaban, hogy a megkiilonboztetés sok esetben rejtetten valésul meg, mi-
vel az érintettek gyakran nem is szereznek tudomast arrdl, hogy dontésiik automatizalt rendszer
eredménye, illetve — amennyiben errél tudnak is — az algoritmus miikodésének atlathatatlan-
saga miatt rendkiviil nehéz a hatranyos megkiilonboztetés okainak feltdrasa és bizonyitasa.
Ebbél fakaddan a jogsérelem tényleges érvényesitése sok esetben ellehetetleniil. Mindezek fé-
nyében megallapithato, hogy az MI-alapu dontéshozatal integracidjanak egyik legkritikusabb
kérdése a hatékony és teljes kort jogorvoslat biztositésa. Ezaltal olyan szabalyozasi keret kiala-
kitdsa valik sziikségessé, amelyben az algoritmikus dontésekkel szemben ténylegesen biztositott
ajogsérelem orvoslasa és az elszamoltathatdsag. Ennek hianyaban ugyanis fennall annak a ve-
szélye, hogy az MI alkalmazasa a kozigazgatasi dontéshozatalban éppen azon alapveté jogi
garanciak megkeriiléséhez vezet, amelyek a modern jogallamok mikodésének sarokkovét ké-
pezik, és amelyeknek az algoritmusok koraban is valtozatlan érvényessége és jelent6sége van.

1 HARs 2023: 129.
2. HARs 2023: 130.
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A hagyomanyos kozigazgatasi dontéshozatal modelljében a feleldsségi viszonyok viszony-
lag egyértelmuek: a hatdsagi dontést emberi dontéshozé hozza meg, amely dontés a hatdsag
szervezeti keretei kozott sziiletik, igy annak jogszertiségéért és kovetkezményeiért a hato-
sag viseli a felel6sséget. Az algoritmikus dontéshozatal ezzel szemben fragmentélt felel6sségi
struktdrat eredményez, ugyanis a dontés meghozatalaban kozvetett médon részt vehet — tob-
bek kozott — a szoftver fejlesztdje, az algoritmus lizemeltetdje, az adatot szolgaltatd szervezet
is. Az ilyen tobbszereplés modell azonban stlyos jogbizonytalansagot eredményezhet, hiszen
ajogrendszer nem jeloli ki egyértelmiien, hogy az érintett személy jogsérelme esetén pontosan
ki is viseli a felel6sséget, kivel szemben lehet jogorvoslati igényt érvényesiteni. Ilyen helyzet-
ben fennall annak veszélye, hogy a felel8sség ,,szétteriil’, és a jogorvoslathoz valé jog tényleges
érvényesitése ellehetetlentil.

A fentiek alapjan de lege ferenda indokolt lenne olyan szabélyozas kialakitasa, amely egyértel-
miien rogziti, hogy az automatizaciés megoldasok igénybevételével hozott dontésekért mindig
a hatdsag viseli a felel6sséget, fliggetleniil attol, hogy a digitalizaciés megoldasra milyen mér-
tékben timaszkodtak a dontéshozatal soran, illetve a dontést tiamogato vagy el6készit6 rendszer
fejlesztésében kiils6 szereplok vettek-e részt. Ez biztositand, hogy az érintett személy ne kertil-
jon bizonytalan helyzetbe a jogsérelem orvosldsa soran. Ugyanakkor nem zérja ki a hatosag és
a fejlesztok vagy az iizemeltetdk, vagy akar az adatszolgéltatok kozotti polgari jogi elszamo-
last. A felel6sség egyértelml normativ rogzitésének emellett igy gondolom, hogy preventiv
funkcidja is van. Ugyanis, amennyiben a hatdsag tudataban van annak, hogy az MI altal hozott
vagy el6készitett dontésekért teljes korii felel6sséggel tartozik, ugy fokozott gondossaggal fog
eljarni az algoritmus kivalasztésa, tanitasa és feliigyelete soran. Ezaltal elGsegiti a diszkrimi-
nativ, torz vagy jogsért6 dontések kockazatanak csokkentését is, és hozzajarul a kozigazgatasi
dontéshozatal minéségének javitdsahoz.
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2003. évi CXXV. torvény az egyenld banasmddrdl és az esélyegyenléség elémozditasarél

2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol

2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol

2023. évi CIII. térvény a digitalis allamrol és a digitalis szolgaltatasok nyujtasanak egyes
szabalyairdl

Az Eurdpai Parlament és a Tandcs (EU) 2024/1689 rendelete (2024. junius 13.) a mesterséges
intelligenciara vonatkozé harmonizalt szabalyok megallapitasarol, valamint a 300/2008/
EK, a 167/2013/EU, a 168/2013/EU, az (EU) 2018/858, az (EU) 2018/1139 és az (EU)
2019/2144 rendelet, tovabba a 2014/90/EU, az (EU) 2016/797 és az (EU) 2020/1828 iranyelv
modositdsarol (a mesterséges intelligenciardl szol6 rendelet) (EGT-vonatkozasu szoveg).
Online: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/ALL/?uri=CELEX%3A32024R1689

Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartdja. Online: https://eur-lex.europa.eu/eli/treaty/char_2016/
oj/hun

Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata (1948). Online: https://www.coe.int/hu/web/
compass/the-universal-declaration-of-human-rights-full-version-

Emberi Jogok Eurépai Egyezménye (1950). Online: https://www.echr.coe.int/documents/d/
echr/convention_hun

Alkotmdnybirésdgi hatdrozatok

3/2014. (1. 21.) AB hatérozat
19/2015. (VI. 15.) AB hatarozat
3357/2017. (XII. 22.) AB hatéarozat
3223/2018. (VII. 2.) AB hatdrozat
3069/2022. (I1. 25.) AB hatarozat
3248/2023. (V1. 9.) AB hatdrozat
3360/2023. (VII. 19.) AB hatdrozat

Birdsdgi hatdrozatok

Kuria K.IV.40.001/2021/6.
Kuria Kfv.35154/2023/7.

Dr. Podonyi Katalin PhD-hallgaté a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatas-
tudomanyi Doktori Iskoldjaban, kozjogi tigyintéz6 az Igazsagiligyi Minisztérium Koz-
igazgatasi Kodifikacios F6osztalyan. Kutatasi teriilete a kozigazgatasi jog, azon belill is
kifejezetten a kozigazgatasi eljarasjog.
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Kovacs Kristof

HIVATALI KAPU: ZARVA
AZ IGAZGATASI SZUNET ]OGALKALMAZASI TAPASZTALATAI

Office Gate: Closed
Application Experiences of the Administrative Recess Regulation

Kovacs Kristof hallgatd, Szegedi Tudoményegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, kormany-
tisztviseld, Csongrad-Csanad Varmegyei Korméanyhivatal, kovacsk.4328@gmail.com

Jelen tanulmdny az igazgatdsi sziinet jogintézményének eddigi szabdlyozdsdt, valamint az el-
miult évek jogalkalmazdsdnak tapasztalatait tekinti dt, illetve ezen megdllapitdsok alapjdan de
lege ferenda javaslatokat tesz a jogalkoto szdamdra annak érdekében, hogy a kordbban hatdlyba
lépett igazgatdsi sziinetre vonatkozo rendelkezések és az 1ij, hatésdgi munka sziinetelésével jiro
jogszabdlyhelyek alkalmazdsa vildgos, az tigyfelek szamdra kiszdmithat6 legyen. Az igazgatdsi
sziinetre vonatkozoan szakirodalom Iényegében nem dll rendelkezésre, ezért a tanulmdny megal-
lapitdsait a torvényi és alsobb szintii jogszabdlyi kornyezetre, valamint az eddigi jogalkalmazdsi
tapasztalatokra alapozza.

KuLCSSZAVAK:
kozigazgatas, kozszolgalat, igazgatasi sziinet, veszélyhelyzet, kozigazgatdsi joghatasok

This study reviews the regulatory framework of the legal institution of the administrative recess
to date, as well as the practical experiences arising from its application in recent years. Based on
these findings, it formulates de lege ferenda proposals for the legislator in order to ensure that
both the previously enacted provisions concerning the administrative recess and the new statutory
rules involving the suspension of administrative authority operations are applied in a clear and
predictable way for clients. As virtually no academic literature is available on the subject of the
administrative recess, the conclusions of the study are based on the statutory and subordinate
regulatory framework, as well as on the practical experience gained from its application to date.

KEYWORDS:

public administration, civil service, administrative recess, state of danger, administrative
legal effect
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BEVEZETES

Az igazgatasi szlinet nem Uj keletdi jogintézmény, 2007 6ta a magyar jogrendszer részét ké-
pezi. A kormany- és koztisztvisel6k pihenése, megfeleld rekredcidja, valamint a hatékony
allami feladatellatas garantaldsa két olyan cél, amely nem egymassal szemben, hanem kiza-
rélag 6sszehangoltan biztosithat6. Erre kivdl6 eszkoz az igazgatasi sziinetre vonatkozé jogi
szabalyozds megalkotdsa, amely az évek alatt tobb modositason esett at, amig mai formajat
elnyerte — végig szem el6tt tartva a kozszolgalati targyu térvényekben bekovetkez6 folya-
matos valtozasokat. Jelen tanulmany célja az igazgatasi szlinetre vonatkozd jogi kornyezet
attekintése, az eddigi jogalkalmazas tapasztalatainak levondsa, valamint ezek alapjan a je-
lenleg hatélyos szabalyozasban modositasokra vonatkozd javaslatok megtétele. Az igazgatasi
sziinetre vonatkozé szakirodalmat korlatozott szamban és csak egyes részteriiletekkel kap-
csolatban publikaltak eddig, igy az alabbiakban leirtakat alapvetéen a jogi szabalyozas és
annak valtozasa, illetve az ahhoz kapcsolddo, joggyakorlat altal adott valaszok alapozzdk meg.

Az igazgatdsi sziinet szabdlyozdsi kornyezete

Ahogyan a bevezetésben is emlitettem, ahhoz, hogy az igazgatasi sziinet intézménye bemutat-
haté legyen, elengedhetetlen a koztisztvisel6kre vonatkozé szabalyozas egyidejdi attekintése,
amelyetaz 1. dbra is szemléltet. A koztisztvisel6k jogallasarol sz616 1992. évi XXIII. torvény
(Ktv.) elfogadasanak évétdl kezdve szabdlyozta az dnkormanyzat' és allamigazgatds tiszt-
visel6inek jogallasat,? emellett hattérszabdalyként (lex generalis) kellett alkalmazni az allam
egyéb szerveire is.’ Az igazgatasi sziinet fogalmat 2007. julius 15. napjatol a koztisztvisel6k
jogallasarol szo616 1992. évi XXIII. torvény médositasardl sz6l6 2007. évi LXXXIII. torvény
(M6dtv.) vezette be a magyar jogrendszerbe,* eszerint a Kormany a kézponti dllamigazga-
tdsi szervekre, azok teriileti és helyi szerveire nézve az adott évre rendeletben allapithatta meg
azt az id@szakot, amely alatt a szabadsagot ki kellett adni, illetve ki kellett venni. A kozigaz-
gatasi szerv vezetSje a Kormany rendeletének keretei kozott, az egyes szervezeti egységek
esetében eltéré id6szakban, illetve id6tartamban hatdrozhatta mega szabadsag kiadasat/ki-
vételét. Az igazgatasi sziinet elrendelésének joga onkormanyzati igazgatasi szervek esetében

A helyi 6nkormanyzat képvisel-testiiletének hivatala (polgarmesteri hivatal), hatdsagi igazgatasi tarsulas, koz-
teriilet-feliigyelet, korjegyzdség.

A torvény eltéré szabdlyokat alkalmazott a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormdny tagjai
és az allamtitkarok jogallasardl szolé 2006. évi LVIL. torvény (régi Ksztv.) el8irdsaival szemben, ugyanis mig
a régi Ksztv.- a jelenleg hatalyos szabélyozassal 6sszhangban — a kozponti allamigazgatasi szervek kozé sorolta
a Kormanytol fiiggetlen szerveket is (autonom allamigazgatasi szervek), addig a Ktv. ezt a kategoriat csak a kor-
manyzati szervekre (Miniszterelnokség, minisztériumok, korméanyhivatalok — ekkor még kézponti és nem
tertileti dllamigazgatdsi szervek, valamint a kozponti hivatalok) alkalmazta, és ehhez véve a Kormany altalanos
hataskort terileti allamigazgatasi szerveit (kozigazgatdsi, illetve allamigazgatasi hivatalok), a rendérséget, il-
letve a Vam- és PénziigyOrséget, alkotta meg az allamigazgatasi szerv kategoridjat.

* Ktv. 1.§ (1)-(2) bek.

* Modtv. 21. § (3) bek.



aképvisel6-testiiletet — a Kormdny ajanlasanak figyelembevételével - illette meg.* A Modtv.
elSterjesztéje a jogintézmény megalkotasat a nyari és téli szabadsag ,,0sszehangolt kiadasa-
nak” érdekével indokolta.®

2010. julius 6. napjan lépett hatélyba a kormanytisztvisel 6k jogalldsarol sz616 2010. évi LVIIL
torvény (a tovabbiakban: Ktjtv.), amely a Kormany irdnyitasi és feltigyeleti jogkorébe tartozoé
szervek’ koztisztviseldi tekintetében hozta létre a kormanytisztvisel6i jogviszonyt. A Ktjtv.
akormadnytisztviselkre vonatkozdan kiilénos rendelkezéseket tartalmazott, hattérszabalyként
a Ktv. szabalyait azonban tovabbra is alkalmazni kellett. A Ktjtv. — technikai modositdsokkal
egylitt — atvette a Ktv. igazgatasi sziinetre vonatkozd rendelkezéseit.® Az évek 6ta hatalyos sza-
balyozas ellenére a Kormdny elészor a 2011. évi igazgatdsi sziinetrdl sz616 19/2011. (I11. 2.)
Korm. rendelettel hozott végrehajtasi jogszabalyt, eszerint 2011-ben az igazgatasi sziinet nya-
ron julius 18. — augusztus 21., télen pedig december 23. - januar 6. kozott tartott. Ez azonban
nem azt jelentette, hogy a kormanyzati hivatalok a rendeletben megjel6lt idészak egészében
»bezartak’, hanem a meghatdrozott mértékd szabadsagot kellett a munkaltatonak, illetve az al-
lamigazgatasi szerv hivatali szervezete vezet6jének ezen iddszak alatt kiadnia. A Kormany
tehdt csak a kereteket hatdrozta meg, a tényleges idtartamrdl tovébbra is az adott szerv veze-
t6je az adott kormdnytisztviseld tekintetében, 6nalléan dontott.

A Ktjtv. azonban nem volt hosszu életti, ugyanis azt a Ktv. hatdlyon kiviil helyezésével egyiitt
egy jogszabélyban egyesitették: ez volt 2012. marcius 1. napjatdl hatalyos, a kozszolgalati tiszt-
visel6kr6l sz616 2011. évi CXCIX. térvény (Kttv.),” amely a Ktjtv. és a Ktv. igazgatasi sziinetr6l
sz0106 jogszabalyhelyeit sz6 szerint atvette.”® A Kormdny azonban mar altalanos szabalyt al-
kotott a Kttv. végrehajtasara alkotott rendeletében,! eszerint az igazgatasi sziinet id6tartama
nyaron az augusztus 20. napjat kovetd vasarnapot megel6z6 6t egybefiiggd naptari hét, télen
pedig a januar 1. napjat kovetd vasarnapot megel6z6 két egybetiiggd naptari hét. A konkrét
idétartamok meghatdrozasa tovabbra is az adott szerv hivatali szervezete vezet&jének jog-
kore volt, azzal a kormanyrendeleti megkotéssel, hogy a szabadsagot ugy kellett kiadnia, hogy
biztositsa a zavartalan tigymenetet és feladatellatast, valamint a lakossagi tigyfélszolgalattal
rendelkez6 szervek esetében a folyamatos feladatellatast.

Az Orszaggytilés a kormanytisztvisel6kre - mind kézponti, mind teriileti szinten - egységes
torvényt alkotott a kormanyzati igazgatdsrdl sz616 2018. évi CXXV. torvény (Kit.) elfogadasaval.

> Ktv. 41/A.§ (9) bek.

¢ Modtv. 21. §-hoz fliz6tt részletes indokolds.

A 2. szamu ldbjegyzetben részletezett inkoherencia a Ktjtv.-ben is fennallt (1. §), az id6kézben a régi Ksztv.-t
felvalto, a kdzponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl sz6l6
2010. évi XLIIL. térvény (Gj Ksztv.) atvette a régi Ksztv. rendelkezéseit, ugyanigy a Ktjtv. hatalya a kormanyzati
szervek tekintetében atvette a Ktv. szabalyozasi korét, benne a kozponti dllamigazgatasi szerv — allamigazgatdsi
8 Ktjtv. 17.§.

Ennek hatalyardl sz6l6 rendelkezések (1. §) esetében a kozponti llamigazgatasi szerv — allamigazgatasi szerv
kategoridjaval kapcsolatos inkoherencia tovébbra is fennillt.

10 Ktv. 41/A. § (9) bekezdés; Ktjtv. 17. §.

A kozszolgalati tisztviselok munka- és pihendidejérdl, az igazgatasi sziinetrdl, a kozszolgalati tisztvisel6t és
a munkaltatot terheld egyes kotelezettségekrdl, valamint a tdvmunkavégzésrol sz6l6 30/2012. (III. 7.) Korm.
rendelet (V. fejezet, 13-15. §) (Kttv. vhr.).
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A 2019.januar 1. napjan hatalyba lépett jogszabaly a korabbi, Kttv.-ben és Kttv. vhr.-ben talal-
hato szabalyozast meghagyva, azzal parhuzamosan vezette be a kormanyzati igazgatasi sziinet
jogintézményét.'> Ez alapjan a Kormdny immdr a kormdnyzati igazgatdsi szervekre vonatko-
z6an hatdrozta meg azt az idszakot, amikor lehetdség szerint ki kellett adni az esedékesség
évére jar6 szabadsag azon részét, amellyel a munkaltatéi jogkor gyakorldja rendelkezett a za-
vartalan iigymenet, folyamatos feladatellatas biztositasanak kovetelménye mellett. Egy évvel
késébb, 2020. janudr 1. napjaval hatdlyba [épett a kiilonleges jogallasa szervekrol és az altaluk
foglalkoztatottak jogallasarol sz6l6 2019. évi CVIL. térvény (Kiit.), amely hatalya ala tartozo
szervekre addig a Kttv.-t kellett hattérszabalyként alkalmazni. A Kiit. szintén bevezetett az igaz-
gatasi sziinetre vonatkozo szabalyt, amelynek keretében a szabadsagot lehetdség szerint ki kellett
adni.” Ezzel 1ényegében az dllamigazgatdsi szervekre vonatkozéan a Kttv. igazgatasi sziinetre
vonatkozo rendelkezése (108. §) kiliresedett, az 6nkormanyzatokra, valamint az Orszaggytilés
Hivatalara (OGYH) és az Orszaggytilési Orségre ugyanis a torvény kiilon szabélyokat irt el§
[232. § (3) bekezdés], tekintettel arra is, hogy a Kttv. a Kit. hatalybalépésével tobbé mar nem
definidlta a kozponti dllamigazgatdsi szerv kategoridjat, és a Ksztv. sem sorolta az utébbi két,
Orszaggytiléshez tartozoé intézményt a kozponti allamigazgatasi szervek kozé.

A fenti - egymassal parhuzamos - rendelkezésekb6l megéllapithatd, hogy a Ktv./Ktjtv.-ben,
Kttv.-ben, Kit.-ben és Kiit.-ben alkotott, az igazgatasi szlinetre vonatkozé szabalyok a sza-
badsagok kotelez6 és iitemezett kiadasat céloztak, nem pedig a hatdsagi munka sziinetelését.
Az tigyfelekre vonatkozoan érzékelhetd valtozast az igazgatasi sziinet uj szabalyozasanak meg-
alkotasa hozott.

Az igazgatdsi sziinet mai szabdlyozdsa

A fentiekben bemutatott, pArhuzamos szabalyozdassal egyiitt az igazgatasi szlinet mai rend-
szerét a Kormany 2022-ben veszélyhelyzeti jogalkotassal alapozta meg. A Kit. kormanyzati
igazgatasi sziinetre vonatkozo rendelkezései csak a szabadsag lehetdség szerinti kiadasarol
szoltak, mig a Kormany a kormanyzati igazgatasi sziinet elrendelésérol és a kormanyzati igaz-
gatdsi sziinetre alkalmazandd veszélyhelyzeti szabalyokrdl sz6l6 369/2022. (IX. 29.) Korm.
rendeletében (Kiszr.) - egyebek mellett — kotelezd szabadsagkiadast irt el, konkrétan meg-
hatarozva annak id6tartamat (2022. december 22. - 2023. januar 6.), hangstlyozva, hogy ez
csak (kormdnyzati igazgatasi sziinet révén) a Kit. szerinti kormdnyzati igazgatasi szervekre
vonatkozott.

A szabalyozas Gjdonsaga abban allt, hogy a Kiszr. el6irta: az igazgatasi sziinet id6tartama
alatt ,a kormanyzati igazgatasi szerv feladatait nem latja el, és az tigyfélfogadas nem miiko-
dik’" az igazgatasi sziinet id6tartama tobbek kozott nem szamitott bele:

2 Kit. 132. 6.
13 Kiit. 67. §.
4 Kiszr. 2. § (1) bek.
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— a kormanyzati igazgatasi szervek el6tt folyo hatdsagi és egyéb eljarasok tigyintézési
hataridejébe;

— azon birdsagi eljarasok hataridejébe, amelyekben kormanyzati igazgatasi szerv félként
vesz részt;

— akozigazgatdsi per inditdsdra szolgal6 hataridébe;

— akormadnyzati igazgatdsi szerv altal megkotott szerz6désben meghatarozott kételezett-
ség szerzGdésszert teljesitésének hataridejébe;

— azerendelet hatdlya ali nem tartozd szerv el6tt foly6 olyan eljaras tigyintézési hataride-
jébe, amelyben a kormdnyzati igazgatasi szerv tigyfélként vesz részt, illetve kormanyzati
igazgatdsi szervvel szemben indult, vagy kormanyzati igazgatasi szerv igazgatasi szii-
net alatti megkeresésével jar;"

— kozérdeki adatok megismerésére irdnyuld igények, tovabba a panaszok és kozérdeki
bejelentések, mas szerv vagy személy részérdl torténé megkeresés, vizsgalat, felhivas
uigyintézési hataridejébe.'e

Azigazgatasi sziinet alatt munkavégzést az adott kormanyzati igazgatdsi szervet vezetd, ira-
nyito vagy feliigyelé miniszter rendelhetett el, és meghatarozhatta az érintett szerv igazgatasi
sziinet alatti eltéré mikodésének és iigyfélfogadasanak rendjét.”” A Kormdny egy késébbi
rendeletében'® az igazgatasi sziinet elrendelésének lehetségét — a Kiszr.-ben meghatarozott
id@szakra, lényegében azonos szabédlyokkal — kiterjesztette a kiilonleges jogallast szervekre
és az dbnkormanyzatokra is.

Torvényi szabalyozas el6készitésére és megalkotdsara 2023-ban keriilt sor. 2023. junius 2.
napjan - a Kit. kormanyzati igazgatasi sziinetre vonatkozo rendelkezéseinek hatalyon kiviil
helyezésével - 1épett hatalyba az igazgatasi sziinetrdl sz016 2023. évi XXVI. térvény (Igtv.),
amely lehet6vé teszi, hogy a Kormany rendeletben a kormanyzati igazgatasi szervek tekinteté-
ben igazgatasi sziinetet rendeljen el, amelynek keretében a foglalkoztatottak részére kételezGen
szabadsagot kell kiadni."” A kiilonleges jogallast szervek, valamint az 6nkormanyzatok esetében
a Kormany altal meghatarozott igazgatasi sziinet id6tartamara a szerv vezetdjének lehetésége
van ennek elrendelésére,” a torvényjavaslat indokoldsa szerint ezzel lehet6vé téve, hogy a kiilon-
leges jogallasu szervek és nkormanyzati hivatalok ,,csatlakozzanak” a kormanyzati igazgatasi
sziinethez. Az Igtv. atvette a Kiszr. veszélyhelyzeti szabalyait, tobbségében technikai modo-
sitdsokkal. Erdemi véltoztatast a Kiszr. eléirdsaihoz képest annyiban eszkdzolt a jogalkoto,
hogy az igazgatasi sziinet idStartama az eljaras sziinetelésének idStartamaba sem szamit bele.

5 Kiszr. 2. § (2) bek. a)-f) pontok.

Ezt és tovabbi eseteket hatdrozott meg az igazgatasi sziinettel kapcsolatos egyes korméanyrendeletek modosita-
sarol szol6 565/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet.

7 Kiszr. 3. § (1) bek.

A kiilonleges jogallast szerveknél és a helyi 6nkormanyzatok képviseld-testiileteinek hivatalanal elrendelhetd
igazgatasi szilinetre alkalmazandd veszélyhelyzeti szabalyokrdl sz616 460/2022. (XI. 10.) Korm. rendelet.

¥ Igtv. 2.§ (1)-(2) bek.

2 Igtv. 6.6 (1) bek., 7. § (1) bek.
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A 2023. és 2024. évekre is a Kormdny kiilon rendeletben®! hatdrozta meg az igazgatasi szii-
net id6tartamat, a 2025. évtél kezd6déen azonban altalanos szabalyt vezetett be az igazgatasi
sziinet elrendelésérél sz616 316/2024. (XI. 6.) Korm. rendelet (Igvhr.) megalkotasaval, esze-
rint az minden évben az év december 26. napjat kovetd els6 munkanaptél az azt kovetd év
els6 munkanapjat megel6z6 (naptdri) nap végéig tart. Ezzel a jogalkotd generdlisan, évente
megalkotand6 kormanyrendeleti szabalyozas igénye nélkiil hatarozta meg az igazgatasi szii-
net idétartamanak alakulasat.

A pdrhuzamos szabdlyozds 0sszehangoldsdra vonatkozo javaslatok
Az igazgatdsi sziinet elrendelési jogkireinek terjedelme

Els6ként annak vizsgalata sziikséges, hogy a hatalyos jogszabalyok alapjan kinek van hatds-
kore elrendelni az igazgatdsi szlinetet, és milyen tipusu jogintézmény alkalmazdasara kertil
sor. Ezt az alabbi 1. tablazat foglalja ssze:

Az elrendelésre jogosult személyek/szervek kore tehat a kétféle tipust igazgatasi sziinet te-
kintetében azonos, szervi hatdlyuk azonban nem, amely az id6k6zbeni jogszabalyvaltozasokkal
indokolhatd. A jogalkotd a kotelez6 szabadsagkiadast szabalyozé (,,régi”) igazgatasi szlinetet
nem emelte be az Igtv.-be, de kiilon rendelkezéssel elhatarolta a két — azonos neviiként ha-
gyott — jogintézményt.>? Eszerint a ,,régi” igazgatdsi sztinett6l eltéréen az ,,4j” igazgatdsi szlinet
mar kozigazgatasi joghatasokkal is jar.

Habar elnevezésiikben azonosak, lényegiiket tekintve kiillonboznek egymastol. Ez egyediil
a kormanyzati igazgatdsi szervek tekintetében nem all fenn, ugyanis ebben az esetben a Kit.
szabalyozasat® felvaltottak az Igtv. rendelkezései.?* A kiilonleges jogallasu szervek esetében
azonban fennmaradt a Kiit. szabalya, amely szerint az igazgatasi sziinet idtartamat a szerv
vezetdje hatarozza meg, azzal a megkotéssel, hogy

— erre aziddszakra lehet6ség szerint ki kell adni az esedékesség évére jard szabadsag azon
részét, amellyel a munkaltat6 rendelkezik;

— azigazgatasi sziinet alatt a zavartalan ligymenetet, valamint a lakossagi tigyfélszolgalat-
tal rendelkezd szervek esetében a folyamatos feladatellatast biztositani kell.>®

Az Igtv. rendelkezései ezzel szemben azt teszik lehet6vé, hogy az adott szerv tekintetében

a szerv vezetGje ,,csatlakozzon” a Kormany altal elrendelt igazgatdsi sziinethez, ebben

212023, évben: 2023. december 27. — 2024. januar 1. [a 2023. évi téli igazgatasi sziinet elrendelésérdl szolo

407/2023. (VIII. 30.) Korm. rendelet].
2024. évben: 2024. december 30. — 2025. janudr 1. [a 2024. évi igazgatasi sziinet elrendelésérdl szol6 537/2023.
(XIL. 6.) Korm. rendelet].

2 Igtv. 6.§ (6) bek., 7. § (6) bek.

% Kit. 132.§.
% Igtv. 13.6.
% Kiit. 67. §.

% Az Igtv. végsé elterjesztSi indokoldsabol.
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a tekintetben - bizonyos eltérésekkel — ugyanazokat az Igtv. szerinti szabalyokat kell alkal-
mazni, mint amelyek a kormanyzati igazgatasi szervekre iranyadok. Ennek keretében a szerv
afeladatait nem latja el, az igyfélfogadas nem miikodik, azonban a szerv vezetdje — a minisz-
terhez hasonléan - elrendelheti az igazgatasi sziinet alatti munkavégzést azzal a megkotéssel,
hogy a halaszthatatlan kozfeladat folyamatos ellatasat kotelez6 jelleggel biztositani kell. Megal-
lapithaté tehat, hogy a kiilonleges jogallasu szerv vezetdje a kormanyzati igazgatasi sziinethez
vald ,,csatlakozdssal” is megallapithat eltéré szabalyokat (igy meghatarozhatja a szerv igaz-
gatdsi szlinet alatti miikodésének és tigyfélfogadasanak rendjét is), azonban ebben az esetben
aKormany rendeletében meghatarozott idészakra teheti ezt meg. Ha eltérd — hosszabb vagy
révidebb - igazgatdsi sziinetet kivan elrendelni, azt mar a Kiit. igazgatasi sziinetre vonat-
kozd szabalyai szerint teheti meg, amelyre azonban az Igtv.-ben foglalt, a hat6sagi munkara
vonatkozo joghatasok nem vonatkoznak. Ugyanez a helyzet all fent az 6nkormanyzati hiva-
talok esetében,” a parhuzamos szabalyozas és az elrendelési autondmia itt is adott.

A Kormdny veszélyhelyzeti rendelkezései

Az Igtv. bar megalkotta a kormdnyzati igazgatasi sziinetre vonatkozé altalanos szabalyokat,
Magyarorszag Alaptorvényének (Alaptorvény) 53. cikk (1) bekezdés b) pontja, a védelmi és
biztonsagi tevékenységek 6sszehangolasardl sz616 2021. évi XCIIL. térvény (Vbo.) 80. §-a, vala-
mint az Ukrajna teriiletén fennall6 fegyveres konfliktusra, illetve humanitarius katasztréfara
tekintettel, valamint ezek magyarorszagi kovetkezményeinek az elhdritasa és kezelése érdeké-
ben veszélyhelyzet kihirdetésérél és egyes veszélyhelyzeti szabalyokrol sz016 424/2022. (X. 28.)
Korm. rendelet rendelkezései alapjan a Kormany a kiilonleges jogrendre vonatkozdan egyes
torvények alkalmazasat felfiiggesztheti, illetve torvényi rendelkezésektél eltérhet, és egyéb
rendkiviili intézkedéseket hozhat. A Vbo. e hataskort meghatarozott targykorokre szukiti,
tobbek kozott az dllami és onkormanyzati miikodéssel osszefiiggd jogalkotasi feladatokra.s Ez
alapjan a Kormanynak - mind a kormdnyzati, mind az egyéb szervekre vonatkoz6 - az igaz-
gatasi sziinetre vonatkozoan jelenleg is van hataskore eltérd rendelkezéseket megéllapitani.
A veszélyhelyzeti jogalkotds elmult években tapasztalhat6 gyakorlata szerint az egyes kii-
lonleges rendelkezéseket utdbb a rendes jogrendszerbe épitették be.?” Ez figyelheté meg
az igazgatasi sziinet esetén is, a torvényjavaslat altalanos indokoldsa szerint a torvény megal-
kotasanak indoka a 2022. év végi igazgatasi sziinet soran szerzett tapasztalatok hasznositasa
volt.** Ettél fiiggetleniil azonban a kiilonleges jogrendi jogalkotasra is alkalmazandoék a jogal-
kotdsrol sz616 2010. évi CXXX. térvény (Jat.) rendelkezései, ezen beliil pedig az a kovetelmény,
hogy a jogszabalyban nem ismételheté meg a jogforrasi hierarchidban magasabb szint(i jog-
forras rendelkezése.’’ Az Igtv. tobbségében atvette a Kiszr. rendelkezéseit, ezzel a kiilonleges

27 Kttv. 232.§ (3) bek.

% Vbo. 80. § (2) bek. d) pont.

¥ SALGS 2020: 18.

0 Az Igtv. végso el6terjesztéi - altaldnos — indokolasdbol.
3 Tat. 3.6.
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2007.07.15. 2010.07.06. 2012.03.01. 2019.01.01. 2020.01.01. 2022.09.30. 2023.06.02.

L. Ktv.
Hatdsagi Kttv.

munka Kijv.

sziinetelése Kit.

Hatosagi
munka
sziinetelé-
sével

Igtv.

1. dbra: Az igazgatdsi sziinetre vonatkozd szabdlyozds alakuldsa 2007-2026
Forrds: a szerzd szerkesztése

jogrenden kiviili, altalanos szabalyt alkotva, ennélfogva a kormanyzati igazgatasi sziinetre
vonatkozé kiilonleges rendelkezések alkalmazasanak indokoltsaga a jogalkoto dltal feliilvizs-
galando - tekintettel arra is, hogy az a veszélyhelyzeti kormanyrendelet,’> amely lehet6vé tette
az igazgatasi sziinetre vonatkozo rendelkezések kiterjesztését a killonleges jogallasu szervekre,
valamint az 6nkormanyzati hivatalokra, mar nincsen hatalyban. A Kiszr. hatalyét ezzel ellen-
tétben a veszélyhelyzet soran kiadott kormanyrendeletek hatalybalépésérél és veszélyhelyzeti
intézkedésekrdl szol6 425/2022. (X. 28.) Korm. rendelet rendelkezése hosszabbitotta meg,”
az eredeti szabdlyozas szerint 2022. november 1-jén hatélyat vesztette volna.**

A szabdlyozds alkalmazdsdnak tapasztalatai

A kormanyzati igazgatasi sziinet az Igtv. és az Igvhr. szabalyaibdl pontosan levezethetd, a kii-
lonleges jogallasu szerveknél azonban eltérd szabalyok érvényesek: a kiilonleges jogallasa
szerv vezetOje a targyév marcius 1. napjaig kezdeményezi az igazgatasi sziinet elrendelésérél
52616 kozlemény kozzétételét a Magyar Kozlony mellékleteként megjelené Hivatalos Ertesit-
ben.* Ez megtortént eddig minden évben, bar nem mindegyik szerv élt ezzel a jogszabdly adta
lehetdséggel. Az igazgatasi sziinetet a kiilonleges jogallast szervek dltalaban a Kormany ren-
deletében meghatarozott idétartamban allapitottak meg, az Igtv. altal megadott ,,csatlakozas™
lehet6ségével élve.* Harom szervazonban a Kormany rendeletétél eltéré megoldast valasztott.

A Nemzeti Adatvédelmi és Informacios Hatosag (NAIH) elnoke a 2022.,2023.,2024., 2025. és
2026. években, a Magyar Muvészeti Akadémia Titkarsaga f6titkara pedig 2025. és 2026. évben

2 A kiilonleges jogallast szerveknél és a helyi 6nkormanyzatok képvisel$-testiileteinek hivatalanal elrendelhetd

igazgatasi sziinetre alkalmazandé veszélyhelyzeti szabalyokrol sz6l6 460/2022. (XI. 10.) Korm. rendelet.

3 425/2022. (X. 28.) Korm. rendelet 1. § (3) bek. 58. pont.

* Kiszr. 6. §.

% Ez aldl kivétel volt a térvény megalkotasanak éve, 2023-ban az Igtv. a hatalybalépésétdl szamitott 90 napos ha-
tarid6t allapitott meg.

% Az igazgatasi sziinetrdl sz6lo kozlemények megtalalhatok: Hivatalos Ertesité 2022/66., 2022/67., 2022/68.,
2023/47., 2023/53., 2023/56., 2023/57., 2023/58., 2023/59., 2023/60., 2024/8., 2024/11., 2024/12., 2024/13.,
2024/17.,2024/19., 2025/3., 2025/6., 2025/9., 2025/11., 2025/13., 2025/25., 2026/8., 2026/9., 2026/11. szamai.
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1. tablazat: Az igazgatdsi sziinet elrendelésének személyi és szervi hatdlya

Jogszabalyhely

Hataskor gyakorloja

Szervi hataly

Hatdsagi munka sziinetel?

Kttv. 108. §

Kormény

kézponti dllamigazgatdsi
szervek

nem (kotelezé
szabadsagkiadds)

képvisel§-testiilet,

képviseld-testiilet hivatala,

Kttv. 232.§ (3) OGYH f6igazgatodja, nem (kotelezd
. PSRN OGYH, Lo s
bekezdés Orszaggytlési Orség i, szabadsdgkiadas)
Orszaggytilési Orség
parancsnoka
Kiit. 67. § kiilonleges ]og?.llasu szerv Kiilonleges jogallast szerv nem (lehetoseg,sze.rmtl kotelezd
vezetGje szabadsagkiadas)
Kormény kormanyzati igazgatasi igen
szervek
fgtv kitlonleges osa 1 ldsd szerv kiilonleges jogalldst szerv igen
vezetdje
képvisel§-testiilet képvisel§-testiilet hivatala igen

Forrds: a szerzd szerkesztése

a Kormany rendeletét6l eltérd, azon beliili rovidebb id6tartamot allapitottak meg.*” Ezzel kap-
csolatban a fentiekben kifejtettek alapjan felmeriil a kérdés, hogy melyik jogszabaly (az Igtv.
vagy a Kiit.) rendelkezéseit kell ebben az esetben alkalmazni, az ,,ijj” igazgatasi sziinet ugyanis
csak a Kormany rendeletével megegyezd id6tartamra teszi lehetévé a szerv vezetdje szamara
annak elrendelését.*

Az Integritas Hatosag (IH) elnoke a 2023., 2024. és 2025. évekre vonatkozdan az igazgatasi
sziinet elrendelése jogalapjanak mind az Igtv., mind pedig a Kiit. rendelkezéseit megjel6lte.*
A kozleményekben nem hatarozta meg az IH miikodési és tigyfélfogadasi rendjét, ezaltal elmé-
letben a két, parhuzamos szabdlyozast tartalmazo jogszabalyt kellett (volna) alkalmazni - a Kit.
szerint biztositani kellett volna a zavartalan ligymenetet, mig az Igtv. szerint a szerv felada-
tat nem latja el.

Az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésében foglalt jogallamisdg alkotmanyos elvébél szar-
mazik — az Alkotmanybir6sag toretlen gyakorlatanak megfeleléen — a jogbiztonsag, amelybdl
levezethetd a normavilagossag kovetelménye.* Az Alkotmanybirdsag tobb mint harminc éve
elvi élle]l mutatott ra arra, hogy a jogbiztonsag az dllam - és elsésorban a jogalkotd - koteles-
ségévé teszi annak biztositasat, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az egyes jogszabalyok
vilagosak, egyértelmtiek, mtikodésiiket tekintve kiszamithatdk és el6re lathatok legyenek
anorma cimzettjei szamara,* a vilagos, érthet6 és megfelel6en értelmezheté normatartalom

¥ Hivatalos Ertesit6 2022/67., 2023/57., 2024/12., 2025/6., 2025/9., 2026/8., 2026/9. szdmai.

¥ Igtv. 6.§ (1) bek.

% Hivatalos Ertesit6 2023/56., 2024/17., 2025/25. szamai.

40°22/2012. (V. 11.) AB hatarozat 3.1.; 34/2014. (XI. 14.) AB hatérozat, Indokolas [116]; 7/2018. (VIL. 5.) AB ha-
tarozat, Indokolas [51]; 20/2020. (VIIL. 4.) AB hatérozat, Indokolés [67]; 3041/2021. (II. 19.) AB hatdrozat,
Indokolas [25]; 3292/2021. (VIIL. 22.) AB hatdrozat, Indokolas [32]; 3454/2021. (XI. 3.) AB hatdrozat, Indo-
kolds [33]; 9/2022. (V. 25.) AB hatérozat, Indokolés [28]; 3462/2022. (XI. 17.) AB hatérozat, Indokolés [16];
3134/2023. (I11. 27.) AB hatédrozat, Indokolds; [22]; 5/2024. (IL. 6.) AB hatérozat, Indokolas [29].

49/1992. (1. 30.) AB hatarozat, ABH 1992, 59, 65.
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a normaszoveggel szemben alkotmanyos kovetelmény.** Az azonban még nem eredményez
alaptorvény-ellenességet, ha két vagy tobb torvényi szabaly esetleges kollizidja folytan értel-
mezési nehézség all el6, mivel a jogallamisag elve nem zdrja ki az azonos szintii jogszabalyok
kozotti normakollizidt, még akkor sem, ha ezen Gsszetitkozés nem kivénatos, és a térvényho-
zénak ennek elkeriilésére kell torekednie.*® Alaptérvény-ellenességet eredményez azonban,
ha a jogszabaly tartalma oly mértékben homalyos, vagy rendelkezései annyira ellentmonda-
sosak, bizonytalanok, hogy a tisztdzatlansagot jogszabaly-értelmezés segitségével sem lehet
feloldani - ilyen esetkornek mindsithetd, ha a kollizi6 jogértelmezés utjan csak onkényesen,
esetlegesen, kiszamithatatlan médon oldhat6 fel.*

Jelen esetben két torvényi rendelkezés kozotti kollizié mertiil fel (kiegészitve a veszélyhely-
zeti jogalkotds parhuzamossagaval), amely alapesetben megfelel jogalkalmazdi értelmezéssel
feloldhatd lenne. Azonban - ahogyan a fentiekben bemutattuk - az eddigi tapasztalatok alap-
jan a jogalkalmazé szdmara nem minden esetben volt egyértelmten megallapithatd, hogy
mikor melyik jogszabalyt kell alkalmazni (példaul ha a kiilonleges jogallasu szerv vezetdje
a Kormany rendeletével megegyez6 id6tartamra, de a Kiit. rendelkezésére alapozva rendeli el
az igazgatasi sziinetet), ebben a tekintetben pedig sem a jogszabaly, sem annak indokoldsa nem
ad utmutatdst, az rendszertani értelmezéssel sem allapithaté meg altaldnos jelleggel és teljes
bizonyossaggal. A jogalkalmazo tehat csak onkényesen, eseti jelleggel dontheti el, milyen értel-
mezés mentén alkalmazza az adott torvényi rendelkezés(eke)t — ahogyan ez tortént is a fentebb
emlitett két kiilonleges jogallasu szerv esetében: a NAIH elnoke az igazgatasi sziinet elrende-
1ésérél sz616 kozleményében a Kormany rendeleténél rovidebb idétartamot hatdrozott meg,
igy elviekben a Kiit. szabdlyait kellett volna alkalmaznia, eltérési lehet6ség nélkiil. Ugyanigy
az IH elnoke az igazgatasi sziinet elrendelését mind a Kiit., mind az Igtv. rendelkezéseire ala-
pozta, amely a fentiekben kifejtettek szerint parhuzamos, egymassal 6ssze nem egyeztethet6
rendelkezéseket tartalmaz, kiilon tédjékoztatas hidnyaban bizonytalan, az tigyfelek szdmara
nem kiszamithaté mikodési rendet eredményezve. Mindezek alapjan kérdésként meriil fel,
hogy a Kiit. és Igtv., valamint az 6nkormdnyzati hivatalokkal 6sszefiiggésben a Kttv. és az Igtv.
igazgatasi sziinetre vonatkozo6 rendelkezései 6sszhangban allnak-e az Alaptorvény B) cikk (1)
bekezdésébdl ered normavildgossag kovetelményével, biztositva, hogy a térvényi szabalyo-
zasbol nem kovetkezhet contra constitutionem jogértelmezés és jogalkalmazas. Mindemellett
ebben a kérdésben annak is jelentdsége van, hogy az igazgatasi sziinet elrendelése tekintetében
csak a kormanyzati igazgatdsi szervek esetén alkotnak meg normativ tartalommal biré jog-
szabalyt (kormanyrendeletet), a kiilonleges jogallast szervek esetében a Hivatalos Ertesitében
torténd kozleményen kiviil egyéb rendelkezés megtételét — esetleg jogszabaly megalkotasit,
amennyiben a szerv vezet6je rendeletalkotasi jogkorrel rendelkezik — térvény nem irja el6.

A jogalkalmazas koriili bizonytalansagok dontéen a kétfajta igazgatasi sziinet azonos meg-
nevezésébol adédik. Ennek mentén indokolt a ,,régi” igazgatdsi sziinet jogintézményének
atnevezése, annak lényegét ugyanis felvéltotta az Igtv. altal bevezetett 1j szabélyozas, emellett

2 26/1992. (IV. 30.) AB hatarozat IV.1., megerdsitette: 3047/2014. (II. 28.) AB hatarozat, Indokolas [13], [16].
4 MANHERTZ 2024: 96.
4“4 MANHERTZ 2024: 92.

130

KOVACS KRISTOF « HIVATALI KAPU: ZARVA



mig elé6bbinek nincsen az iigyfelekre nézve kovetkezménye (az tigyfél nem érzékeli, hogy
igazgatasi sziinetet rendeltek el), addig az ,,0yj” igazgatasi sziinet az tigyfeleket is érint6 sza-
bélyokkal, joghatasokkal jar. A jogalkalmazas eddigi gyakorlatat megfigyelve pedig indokolt
lenne a Kormany rendeletalkotasi jogkdrének kibévitése, eszerint a Kormany az allamigazga-
tasi szervekre altalanos jelleggel hatdrozhatna meg az igazgatasi szlinet id6tartamat, amelytél
vald eltérés esetén lenne a kiilonleges jogallast szervnek, 6nkormanyzatoknak elrendelési le-
hetésége és el6bbi esetén a Hivatalos Ertesitében kozlési kotelezettsége — ennek mentén nem
lenne sziikség a kormdnyzati igazgatasi sziinetbe torténd ,becsatlakozasra”, mert az az Igtv. és
a Kormany rendelete alapjan automatikusan bekévetkezne, de amennyiben a szerv vezet6je/
képvisel §-testiilet ettdl el kivan térni, azt kiilon rendelkezéssel barmikor megtehetné. Ezzel
a lehetéséggel ezen szervek autonémidja tovabbra is megmaradna, mig az eddigi ,,becsatla-
kozasi” gyakorlatot egy Iényegesen egyszer(ibb rendszerben kezelnék.

Azigazgatdsi sziinetrdl sz6l6 torvény kozigazgatdsi jogi aspektusbol

Kozigazgatdsi jogi szempontbdl az Igtv. azon rendelkezéseinek van jelentdsége, amelyek
az igazgatasi sziinet alatti hatarid6k részletszabdlyait allapitjak meg. Az aldbbiakban a ha-
tosagi eljarasok tigyintézési hataridejével, valamint a kozigazgatasi per inditasara szolgald
hataridével kapcsolatban felmertilt kérdést targyaljuk meg.

Az Igtv. alapjn az igazgatasi sziinet id6tartama alatt nem kell biztositani, hogy az elekt-
ronikus tigyintézés keretében a hivatali tarhelyre érkezett tizeneteket minden munkanapon
atvegyék, emellett az igazgatasi sziinet id6tartama nem szamit bele az adott kormanyzati igaz-
gatasi szerv el6tt folyd hatdsagi és egyéb eljarasok tigyintézési hataridejébe, valamint ezen
eljarasok szlinetelésének iddtartamaba.”” Az eljarasok kore vildgosan meghatarozott, az eljard
hatdsagnak kormanyzati igazgatasi szervnek kell lennie. A hatdsagi eljarasokra azonban a kii-
16n06s szabalyokon tul alkalmazni kell az altaldnos kozigazgatasi rendtartésrol sz616 2016. évi
CL. torvény (Akr.) rendelkezéseit. Az Akr. szerint az eljards meginduldsanak napja az a nap,
amikor a kérelem a hatésdghoz megérkezett,* ekkor indul meg az ligyintézési hataridé is.”
Sommas eljaras esetén az ligyintézési hatarid6 nyolc nap, amellyel kapcsolatban azonban fel-
meriil az igazgatasi sziinet tekintetében a hataridé tarthatésaganak kérdése, a munka tinnepek
alatti tényleges sziinetelése ugyanis elérheti vagy meghaladhatja a nyolc napot.*® Az Igvhr. alta-
lanos szabalyt tartalmaz, amely szerint az igazgatdsi sziinet elsé napja a targyév december 26.
napjat kovetd munkanap, utolsé napja pedig a targyévet kovetd év elsé munkanapjat megel6z6
naptdri nap. Ennek kiilonosen 2025-ben volt jelentdsége, amikor december 26. napja pén-
tekre esett, tehat az igazgatdsi sziinet elsé napja december 29. (hétf6) volt — ami azt jelentette,
hogy a kett6 kozotti két nap (december 27-28.) nem mindsiilt az igazgatasi sziinetbe tartozo

s Igtv. 3.6 (2), (5) bek.

% Akr.37.§ (2) bek.

47 Akr. 50. § (1) bek.

4 Automatikus dontéshozatal esetén ez a kérdés az Igtv. 3. § (3) bekezdése alapjan nem meriil fel.
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id6tartamnak, az tigyintézési hataridébe azok beleszamitottak. Tovabbi szabalyozas hianydban
a2026. év elsé6 munkanapja januar 2. (péntek) lett volna, amibdl az kovetkezett volna, hogy
egy december 23. napjan beérkezett kérelem esetén egy sommads eljarasban az tigyintézési
hataridé janudr 4. napjan lejart volna, tehat a hatdsag az Gjév els6 tényleges munkanapjanak
kezdetén mar tallépett volna az tigyintézési hataridén. Ezt azonban a feladat- és hatdskorrel
rendelkezd miniszter feloldotta januar 2. (péntek) rendeletben torténd pihendénappa nyilva-
nitasa altal,* aminek kovetkeztében 2026. év elsé munkanapja januar 5. (hétf6re) esett, ezéltal
az igazgatasi szlinet utols6 napja az azeltti naptdri nap, janudr 4. (vasarnap) lett. Ez alap-
jan az Akr. szerinti sommas - nyolc napos — hatéridd betartasa sem keriilt veszélybe. Ennek
azonban az a feltétele, hogy a foglalkoztataspolitikaért felelds miniszter az igazgatasi sztinet
hetében az adott munkanapot sziikség szerint pihendnappd mindsitse at. Ezt a helyzetet cél-
szerllenne dltalanos szabdllyal rendezni, elkertilve az évente felmeriilé miniszteri jogalkotds
szitkségességét (példaul az igazgatasi sziinet kezdénapjanak a december 26. napjat kovetd
naptdri napra térténé meghatarozasaval).

A kozigazgatasi per inditasdra szolgalo hatarid6vel kapcsolatban kérdésként meriilt fel, hogy
az fiigg-e az adott kozigazgatasi szerv perbeli pozicidjatdl. A Karasz Marcell 4ltal idézett tigyek-
ben® elvi kérdéssé vélt, hogy a keresetinditasi hatarid6 csak arra az esetre vonatkozik, amikor
akozigazgatasi szervvel - mint alperessel - szemben inditanak kozigazgatdsi pert, vagy az Igtv.
ezen rendelkezése a kozigazgatasi szerv pozicidjatol fiiggetleniil mindsiil-e. A joggyakorlat eb-
ben a tekintetben nem volt egységes, olyan birdsagi hatdrozat is sziiletett, amely a kormanyzati
igazgatasi szerv mint felperes tekintetében allapitotta meg az Igtv. szerinti hatarid6 ,,allasat”,
végiil a Kuria azonban dontést is hozott, amelynek elvi tartalma szerint a kozigazgatasi per
inditasdra szolgalé hataridbe az igazgatasi sziinet id6tartama nem szamit bele, fiiggetleniil
attol, hogy a keresetlevél eldterjesztésére kormdnyzati igazgatasi szerv vagy mas jogosult.”
Véleményem szerint ez utébbi kuriai hatarozat azzal a kitétellel alkalmazhato, hogy az igaz-
gatasi sziinet idGtartama akkor nem szamit bele a keresetinditasi hatdridébe, ha valamelyik
peres félre vonatkozdan az arra jogosult igazgatasi sziinetet rendelt el. Kormanyzati igazga-
tasi szervek esetében ez az Igtv. és az Igvhr. szabdlyai alapjan a jelenleg hatalyos rendelkezések
szerint minden esetben fenndll, mig a kiilénleges jogallast szervek és az 6nkormanyzati hiva-
talok tekintetében akkor, ha az adott szerv tekintetében annak vezetdje vagy képvisel §-testiilete
az igazgatasi szilinetet elrendelte. Ezen kitétel 6sszhangban all a Karasz Marcell altal levezetett
teleologikus és rendszertani értelmezéssel is.

4 A 2026. évi munkasziineti napok koriili munkarendrél sz6lé 10/2025. (IV. 30.) NGM rendelet alapjan 2026.
januar 2. napja pihenénapnak mindsiil, amely nem munkanap. A nemzetgazdasagi miniszternek ezen rendele-
tét a kozigazgatasban dolgozé kormany- és koztisztvisel6kre is alkalmazni kell a Kttv. 93. § (6) bekezdés, a Kit.
120. § (5) bekezdés, valamint a Kiit. 55. § (5) bekezdés szerint.

% KARAsz 2025.

5t Kdria Kfv.V1.37.099/2024/7., Indokolas [42], [47].
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KONKLUZIO

Az igazgatasi sziinet intézményét a jogalkoté mar 2007 éta szabalyozza, ehhez képest jelen-
tés kiilonbségek fedezhetSk fel a Kiszr. dltal bevezetett, majd Igtv. dltal torvényi szintre emelt
rendelkezések, valamint az azok el6tti, lényegében a szabadsdgkiadas modjara vonatkozé
jogszabalyhelyek tekintetében. Bonyolitotta a helyzetet, hogy a vizsgalt id6szakban a kor-
many- és koztisztviselokre vonatkozo jogallasi torvényeket tobb alkalommal moédositottak
vagy Gjraalkottak, ezdltal eltérd személyi és szervi hataly alatt meghatdrozva az igazgatasi
sziinetre vonatkoz6 miikodés terjedelmét és részleteit. A fenti megallapitasok alapjan jelen
tanulmany az aldbbi de lege ferenda javaslatokat fogalmazza meg:

1. A Kttv. 108. § felett eljart az id6, annak hatélyon kiviil helyezése indokolt, tekintettel
arra, hogy a Kormdny éltal rendeletben meghatarozott igazgatasi sziinet szabélyozasat
generalis jelleggel az Igtv. vette at, valamint arra, hogy a kiilonleges jogallasu szer-
vekre vonatkozdan a jogszabalyhely a Kormdnyra, mig a Kiit. a szerv vezetdjére telepiti
azigazgatasi sziinet elrendelésének hatdskorét, ezzel koherenciazavart okozva a két jog-
szabalyszoveg Gsszevetése esetén.

2. Megalkotasaval és hatdlyban ,tartdsaval” a Kiszr. jelenleg is alkalmazandé az igazga-
tasi sziinetre vonatkozo kiilonleges jogrendi szabalyozas, igy a Kiszr. hatdlyon kiviil
helyezése indokolt, tekintettel arra, hogy annak rendelkezéseit az Igtv. megalkotasaval
torvényi szinten rogzitették.

3. AKit. 67. § és a Kttv. 232. § (3) bekezdése szerinti, a kiillonleges jogallasa szervekre és
az onkormdnyzati hivatalokra elrendelt igazgatasi sziinet jogintézményének dtnevezése
indokolt a jogalkalmazas koriili bizonytalansagok elkeriilése és a megfelel elhatarolds
érdekében. Szintén a kiszdmithatd jogalkalmazas érdekében indokolt a Kormany rende-
letalkotasi jogkorének kibdvitése a kiilonleges jogallasu szervekre és az 6nkormanyzati
hivatalokra azzal, hogy ett6l eltéré elrendelési szandék esetén lenne a szerv vezet6jének
vagy a képvisel6-testiiletnek dontéshozatali, illetve kozlési lehetésége. Ezzel az adminiszt-
rativ terheket is cs6kkenteni lehetne, nem kellene minden kiilénleges jogallast szervnek
vagy képvisel6-testiiletnek a Kormany rendeletével azonos dontést hozni, amennyiben
attol nem kivan eltérni - ellenkezd esetben azonban dontési szabadsagaval szabadon
élve hatarozhatnd meg az igazgatasi sziinet terjedelmét.

4. Feliillvizsgalatra érdemes az igazgatasi sziinet kezd6 idépontja, amely szerint a december
26. napjat kovetd munkanap helyett azt kovetd naptdri nap szerepelne, ezzel elkeriilve,
hogy a kardcsony mésnapja és az igazgatdsi sziinet kezdénapja kozott olyan napok szamit-
sanak bele az tigyintézési hataridébe, amely alatt a hat6sdgi munka ténylegesen sziinetel.

Azigazgatasi sziinet jelenleg hatalyos szabdlyozasa egyensulyt teremt az tigyfeleket megilletd,
az Akr. szabalyozési koncepcitjanak egyik alapjit képezé jogszeriiség, ezen beliil az észszert
id6ben torténd eljaras elve,” valamint a hat6sagi munka sziinetelésével egyiitt jar6 gyakorlati

52 CzIBRIK 2022: 88.
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problémak megoldasara vonatkozé igény kozott. A fenti jogalkotasi 1épések sziikségessége
mellett is kijelenthetd, hogy az igazgatasi sziinetre vonatkozé szabalyozas az Igtv. megalko-
tasaval kiforrott, és alapvetéen képes beteljesiteni a jogalkotdi célt.

FELHASZNALT IRODALOM

CziBrIK Eszter (2022): Az Akr. alapelveinek kapcsolatrendszere. Studia Iurisprudentiae
Doctorandorum Miskolciensium - Miskolci Doktoranduszok Jogtudomdnyi Tanulmd-
nyai, 23(1), 83-102.

KARAsz Marcell (2025): A Févarosi [tél6tébla végzése a korményzati igazgatasi sziinet
keresetinditasi hataridére gyakorolt hatdsarol. Magyar Jog, 72(2), 104-107.

MANHERTZ Tamds (2024): A normavilagossaggal Osszefiiggd problémak alkotmanybiro-
sagi kezelése. KozigazgatdsTudomdny, (4)2, 85-110. Online: https://doi.org/10.54200/
kt.v4i2.88

SALGO Lész16 (2020): A hazai veszélyhelyzeti jogalkotds a kodifikator szemével. Fontes Iuris,
6(2), 8-18. Online: https://ojs3.mtak.hu/index.php/fontesiuris/article/view/12820/10378

Jogi forrdsok

Magyarorszag Alaptérvénye (2011. aprilis 25.)

1992. évi XXIII. torvény a koztisztviselok jogallasarol

2006. évi LVIIL. térvény a kozponti dllamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai
és az allamtitkarok jogallasarol

2007. évi LXXXIII. torvény a koztisztvisel6k jogallasardl szolo 1992. évi XXIII. torvény
modositasarol

2010. évi XLIII. térvény a kozponti dllamigazgatdsi szervekrél, valamint a Kormany tagjai
és az allamtitkarok jogallasardl

2010. évi LVIII. térvény a kormanytisztvisel6k jogallasarol

2010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol

2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztvisel6krél

2016. évi CL. torvény az altaldnos kozigazgatasi rendtartasrol

2018. évi CXXV. torvény a kormanyzati igazgatasrol

2019. évi CVIL torvény a kiilonleges jogallasu szervekrdl és az dltaluk foglalkoztatottak
jogallasarol

2021. évi XCIIL. torvény a védelmi és biztonsagi tevékenységek dsszehangoldsarol

2023. évi XXVI. torvény az igazgatasi sziinetrol

19/2011. (I1L. 2.) Korm. rendelet a 2011. évi igazgatasi sziinetrdl

30/2012. (III. 7.) Korm. rendelet a kozszolgalati tisztviselok munka- és pihendidejérél,
az igazgatasi sziinetrdl, a kozszolgalati tisztviselt és a munkaltatdt terheld egyes kotele-
zettségekrol, valamint a tivmunkavégzésrol

134

KOVACS KRISTOF « HIVATALI KAPU: ZARVA


https://doi.org/10.54200/kt.v4i2.88
https://doi.org/10.54200/kt.v4i2.88
https://ojs3.mtak.hu/index.php/fontesiuris/article/view/12820/10378

369/2022. (IX. 29.) Korm. rendelet a kormdnyzati igazgatasi sziinet elrendelésérél és a kor-
manyzati igazgatasi szlinetre alkalmazandé veszélyhelyzeti szabalyokrdl

424/2022. (X. 28.) Korm. rendelet az Ukrajna teriiletén fennallé fegyveres konfliktusra,
illetve humanitdrius katasztréfara tekintettel, valamint ezek magyarorszagi kovetkez-
ményeinek az elharitasa és kezelése érdekében veszélyhelyzet kihirdetésérdl és egyes
veszélyhelyzeti szabalyokrél

425/2022. (X. 28.) Korm. rendelet a veszélyhelyzet soran kiadott kormanyrendeletek
hatélybalépésérdl és veszélyhelyzeti intézkedésekrol

460/2022. (XI. 10.) Korm. rendelet a kiilonleges jogallasu szerveknél és a helyi 6nkormany-
zatok képvisel6-testiileteinek hivataldnal elrendelheté igazgatasi sziinetre alkalmazandé
veszélyhelyzeti szabalyokrél

565/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet az igazgatasi sziinettel kapcsolatos egyes kormanyren-
deletek médositasarol

407/2023. (VIIL 30.) Korm. rendelet a 2023. évi téli igazgatdsi sziinet elrendelésérél

537/2023. (XII. 6.) Korm. rendelet a 2024. évi igazgatasi sziinet elrendelésérdl

316/2024. (XI. 6.) Korm. rendelet az igazgatdsi sziinet elrendelésérél

10/2025. (IV. 30.) NGM rendelet a 2026. évi munkasziineti napok koriili munkarendrél

9/1992. (I. 30.) AB hatarozat

26/1992. (IV. 30.) AB hatarozat

22/2012. (V. 11.) AB hatarozat

34/2014. (XI. 14.) AB hatarozat

3047/2014. (II. 28.) AB hatérozat

7/2018. (VII. 5.) AB hatdrozat

20/2020. (VIIL. 4.) AB hatarozat

3041/2021. (I1. 19.) AB hatarozat

3292/2021. (VIL. 22.) AB hatarozat

3454/2021. (XI. 3.) AB hatarozat

9/2022. (V. 25.) AB hatarozat

3462/2022. (XI. 17.) AB hatarozat

3134/2023. (II1. 27.) AB hatarozat

5/2024. (II. 6.) AB hatarozat

Egyéb forrdsok

Kuria Kfv.V1.37.099/2024/7. szamu itélete

Hivatalos Ertesitd 2022/66., 2022/67., 2022/68., 2023/47., 2023/53., 2023/56., 2023/57.,
2023/58., 2023/59., 2023/60., 2024/8., 2024/11., 2024/12., 2024/13., 2024/17., 2024/19.,
2025/3.,2025/6., 2025/9., 2025/11., 2025/13., 2025/25., 2026/8., 2026/9., 2026/11. szamai

Kovacs Kristof joghallgaté a Szegedi Tudomdnyegyetem Allam- és Jogtudomanyi
Karan, kormanytisztviselé a Csongrad-Csanad Varmegyei Kormanyhivatalban. Kuta-
tasi teriilete a kozponti és a teriileti allamigazgatas.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2026/1.

tanulmanyok e

{

135






PRO PUBLICO BONO - Magyar Koézigazgatds, 2026/1., 137-164. « DoI: 10.32575/ppb.2026.1.6

Soros Ivan

A DIGITALIS MEGOSZTOTTSAG VALTOZO
RETEGEI

HOZZAFERES, TECHNOLOGIA, TARSADALOM

The Changing Layers of Digital Divide
Access, Technology, Society

Soros Ivan f6osztalyvezetd, Beliigyminisztérium, Esélynovelé Oktatdsi és Képzési
Programok Féosztalya, ivan.soros@bm.gov.hu

A tanulmdny a digitdlis megosztottsig viltozo természetét vizsgdlja a 2000-es évektdl napjainkig,
kiemelten az IKT-eszkozok fejlodésére, élettartamdra és drdra gyakorolt tarsadalmi hatdsokkal.
Célja feltdrni, hogy a technoldgiai innovdciok, a gyorsuld elavulds és a generativ mesterséges in-
telligencia térnyerése miként mélyiti vagy alakitja dt a hozzdférési egyenldtlenségeket. A kutatds
nagy méretii tudomdnyos adatbdzisok (Scopus, JSTOR, Taylor & Francis) feltdré elemzésére, va-
lamint nemzetkozi dokumentumok és statisztikdk dsszevetésére épiil. Eredményei rdvildgitanak,
hogy az eszkizok rovidiilé élettartama, novekvo koltségei és a kritikai digitdlis készségek jelentd-
sége egyre meghatdrozobb tényezdk. A tanulmdny megdllapitja, hogy a digitdlis befogadds csak
komplex, eszkoz-, készség- és tuddsalapii beavatkozdsokkal erdsithetd, amelyek enyhitik a tech-
noldgiai fejlédésbil fakado tdrsadalmi kiilonbségeket.

KuLcsszavak:
digitalis kompetencia, digitalis megosztottsag, eszkozok élettartama, hozzaférési rétegzé-
dés, informdcids tarsadalom

This study examines the evolving nature of the digital divide from the 2000s to the present, with
particular emphasis on the societal impacts of ICT device development, lifespan, and cost. Its aim
is to explore how technological innovations, accelerated obsolescence, and the rise of generative
artificial intelligence deepen or reshape access inequalities. The research is based on exploratory
analysis of large scientific databases (Scopus, JSTOR, Taylor & Francis), as well as comparative
assessment of international documents and statistics. The findings highlight that the shortening
lifespan of devices, rising costs, and the increasing importance of critical digital skills are becoming
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decisive factors. The study concludes that digital inclusion can only be strengthened through
complex, device-, skill-, and knowledge-based interventions that mitigate the social disparities
arising from technological advancement.

KEYWORDS:
access layers, digital competence, digital divide, information society, device lifespan

ADATOK A SZAKADEK MOGOTT: A DIGITALIS MEGOSZTOTTSAG
KUTATASANAK TERJEDESE

A folyéirat-adatbazisok lehet6vé teszik, hogy az adatbazisokban szerepld, a digitalis megosz-
tottsag témajaban irt szakcikkek megjelenését vizsgaljuk a megjelenés éve, orszaga, egyetem/
kutatointézet, szerz6 és tudomanyteriilet szerint. A Scopus, a JSTOR és a Taylor & Francis
adatainak elemzésével célom attekinteni a digitalis megosztottsag témajaban irédott és pub-
likalt szakcikkeket. 1970-t61 2024. szeptember 2-ig bezardlag a Scopus 6475, a JSTOR 5570,
a Taylor & Francis pedig 7464 szakcikket tartalmaz. Ebben a fazisban nem célom a folyo-
iratcikkek tartalmi elemzése, illetve a cikkek kozotti atfedések azonositasa, sokkal inkabb
a megjelenési trendek vizsgalata. A Scopus, a JSTOR és a Taylor & Francis adatainak at-
tekintése alapjan jol lathato az a trend, hogy miként emelkedett a digitalis megosztottsag
fogalmaval kapcsolatos szakcikkek szdma (1. dbra). A Scopus adatai szerint 2000 és 2019
kozott atlagosan 168 szakcikk jelent meg a témaban évente, mig 2020 és 2024 kozott (jelen
iras pillanatdban a 2024-ben megjelent 9sszes cikk szdma még nem ismert) ez az dtlag elérte
a620-at. A Scopus adatbazisdban nyilvantartott szakcikkek felét az elmult négy évben irtak
és publikaltdk. Az adatbazisokban tapasztalhat6 folyamatos cikkmegjelenés — kiilondsen
az elmult négy évben tapasztalhat6 ugrasszeri névekedés - jol mutatja a téma iranti élénk
tudomanyos érdeklédést. A relevans szakirodalom mennyiségi béviilése arra utal, hogy a di-
gitalis megosztottsag kérdése nemcsak aktualis, hanem egyre inkabb a tarsadalomtudomanyi
diskurzus kézéppontjaba keriil.

A Taylor & Francis adatbazisa kozel ezer cikkel tobbet tartalmaz, és a cikkek megjelenési
idejében is eltér a Scopus adatbazisaban szerepld cikkekre vonatkozé adatoktol. Az 1. dbra
attekintésével két nagyobb trendvaltozas azonosithato, egyik a 2000-es évek elején, a masik
a2019-2020. évektdl kezd6dGen.

A digitalis megosztottsag jelensége mar a 2000-es éveket megel6zben is létezett, azonban
a fogalom megjelenése irdnyitotta rd a figyelmet annak tudomanyos vizsgalatara. A digitélis
megosztottsag fogalma a 2000-es évekt6l kezdve terjedt el, és évrdl évre folyamatosan nétt azon
szakcikkek szama, amelyek a fogalomhoz kapcsolddo kutatasi eredményeket és dilemmakat is-
mertetik. A kifejezés 1999-ben jelent meg az egyesiilt allamokbeli National Telecommunications
and Information Administration (Orszagos Tavkozlési és Informacids Hivatal, NTIA) Falling
Through the Net cimti jelentésében.! Ebben a dokumentumban a digitélis szakadék két jol el-

! National Telecommunications and Information Administration 1999.
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1. abra: A digital divide székapcsolat megjelenése 1970-2024 kézotti folydiratcikkekben
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kiilonithet6 csoportra, valamint az ezekre jellemzd eltérd sajatossagokra utal. A megosztottsag
kulcstényezéként jelenik meg azok kozott, akik hozzaférnek az 1 technoldgidkhoz, és azok
kozott, akik nem rendelkeznek ilyen hozzaféréssel. Az Orszagos Tavkozlési és Informacios
Hivatal harom egymast kovetd jelentésben foglalta 6ssze a digitalis megosztottsaggal kapcso-
latos adatokat. Az 1999-es jelentés altalanossagban megallapitotta, hogy az Amerikai Egyesiilt
Allamok informdciés infrastruktrajéhoz csatlakozo lakossag szdéma ugrasszerien megnétt.
Ugyanakkor a jelentés azt is hangsulyozza, hogy a digitalis szakadék tovabbra is fennall, és sok
esetben az id6vel még tovabb mélyiil. A digitalis megosztottsag témdjaban irddott szakcikkek
elsdsorban a 2000-es évek elején kezdtek megjelenni, kozvetleniil az emlitett jelentés utan.
Ez a megjelenés Osszefiiggésbe hozhat6 egyrészt a digitalis megosztottsag fogalmanak intéz-
ményes megjelenésével, masrészt altalanossagban véve a jelenség felismerésével. A fogalom
elterjedéséhez és vizsgalatdhoz hozzdjarult az is, hogy nemzetkozi szervezetek egyre inkdbb
azonositottdk a digitalis megosztottsdg altal jelentett gazdasagi és tarsadalmi kihivésokat.
A digitalis megosztottsag fogalmanak sajatossagait és azok valtozasait a 2000 és 2020 kozotti
id6szakban jelen tanulményban egyeldre nem részletezem; erre a késébbiekben térek vissza.
Az adatbazisok azt is lehet6vé teszik, hogy az adott témaban 1970 és 2024 kozott megjelent
cikkeket megjelenésiik foldrajzi helye, szerzéjiik, intézményiik és tudomanyteriiletiik szerint
vizsgaljuk. A Scopus adatai alapjan a digitalis megosztottsag témajaban irédott cikkek kozel
harmada - 8sszesen 1980 tanulmény - az Egyesiilt Allamokban jelent meg. Ezt koveti az Egye-
siilt Kirdlysag (670), Kina (460), Spanyolorszag (430) és Ausztralia (331 cikkel). Ha a teljes
rangsoron beliil kifejezetten az eurdpai orszagokat vizsgaljuk, azt tapasztaljuk, hogy a legtobb,
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digitalis megosztottsaggal foglalkoz6 cikk az Egyesiilt Kiralysagban, Spanyolorszagban, Olasz-
orszagban, Németorszagban és Hollandiaban jelent meg. Tudomanyteriilet szerint vizsgalva
dominans a tarsadalomtudomanyok szerepe: ezen a teriileten 9sszesen 4032 szakcikk szii-
letett, ami kiemelked§ aranyt képvisel a teljes mintan belill. A harom adatbazis 6sszevetése
a publikdciok szamanak névekedésén tul jol kirajzolja a digitélis megosztottsag kutatasanak tu-
domanyos térképét. A Taylor & Francis magasabb taldlatszama arra utal, hogy a téma tovébbra
is er6sen a tarsadalomtudomanyi diskurzusba agyazddik, killondsen a kommunikacié- és ne-
veléstudomany teriiletén. Ezzel szemben a Scopus 2020 utani meredek novekedése azt jelzi,
hogy a muszaki és egészségiigyi tudomanyok feldl is jelentdsen nétt az érdeklédés — elsésorban
a digitalis infrastruktdra, a telemedicina és az e-learning-rendszerek egyenl6 hozzatérésének
vizsgalata kapcsan. A két markans trendtorés — 2000 koriil és 2019-2020-ban - a fogalom
intézményesiilésével, illetve a Covid-19-vilagjarvany éltal kivaltott digitalis atallassal hoz-
hat6 6sszefiiggésbe, ami jol tiikrozi a tematika tudomanyos sulypontjainak dtrendezédését.
A foldrajzi megoszlas alapjan a kutatasok centrumai tovabbra is az Egyesiilt Allamokhoz és
az Egyestilt Kiralysaghoz kothetdk, ami a fejlett kutatasi infrastruktiranak és a korai digitalis
allampolgarsagi, illetve e-kormanyzati programoknak tulajdonithat6. Ugyanakkor Kina, Spa-
nyolorszag és Ausztralia novekvé aktivitdsa a digitalis megosztottsag globalis problémaként
valé Gjrapoziciondlasat mutatja. A tudomanytertileti eloszlas megerdsiti, hogy bar a tarsa-
dalomtudomanyi keret tovabbra is dominans, a 2020 utani iddszakban a kutatasok egyre
interdiszciplinarisabbak, ami a digitalis szolgaltatasok gyors boviilését és a hozzaférési egyen-
16tlenségek sokdimenzids természetét tikkrozi. Ahogy az 1. dbra adatai is illusztraljak, a digitélis
megosztottsag fogalma és a jelenség vizsgalata folyamatosan jelen volt a tudomanyos publikaci-
okban - kiilléndsen a Covid-19-vilagjarvanyt kovetden —, amit a tudomanyos adatbazisokban
tapasztalhatd fokozott érdeklddés is megerdsit. A digitalis megosztottsag fogalom népszerti-
ségének novekedése tobb kulcsfontossagu tényezdnek tulajdonithatd, ilyenek a kovetkezok:

— Fokozott tamaszkodas a digitalis technologiara kiilonos tekintettel a munka, oktatas,
valamint az egészségiigyi ellatasok teriiletén. A vilagjarvany miatt sokan kényszeriiltek
otthonrol dolgozni, és az oktatas online platformokra helyezdott 4t. A digitalis technolo-
giara valo hirtelen és széles kort tdmaszkodas ravildgitott az internethez, az eszkzokhoz
és a digitalis irastudashoz val6 hozzaférés egyenl6tlenségeire.

— Meglévé tarsadalmi-gazdasagi egyenlStlenségek stlyosbodasa. Az alacsonyabb jove-
delmii haztartasokbol, vidéki teriiletekrdl és marginalizalt kozosségekbdl szarmazo
emberek nagyobb valoszintiséggel nem jutottak hozza nagy sebességti internethez, mi-
néségi eszk6z6khoz és az ezek hatékony hasznélatahoz sziikséges készségekhez.

— A digitalis jogok fokozott elismerése. Az internethez és a digitalis eszk6z6khoz vald
hozzaférés alapvetd emberi jog. A vilagjarvany megerdsitette azt az elképzelést, hogy
adigitalis hozzaférés elengedhetetlen a modern tarsadalomban valé részvételhez, az ok-
tatastdl és a munkatdl kezdve az egészségligyi ellatason at a tarsadalmi érintkezésig.

— Digitalis atalakulds felgyorsuldsa. A vilagjarvany felgyorsitotta szamos agazat digitalis
atalakuldsat, a kiskereskedelemt6l a pénziigyekig, ami még kritikusabba teszi a digitalis in-
tegraciot. Ahogy a mindennapi élet egyre tobb aspektusa keriilt online, igy a hozzaféréssel
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nem rendelkezdk egyre inkédbb lemaradtak. A digitalis technolégiak gyors fejlédése a vi-
lagjarvany idején szintén felhivta a figyelmet az egyenl$ hozzaférés sziikségességére.

— Globalis figyelem és szakpolitikai fokusz. A digitalis szakadék lathatébba valasaval
akormanyok, a nem kormanyzati szervezetek és a nemzetkozi szervezetek prioritasként
kezdték kezelni a szakadék athidaldsat. Megugrottak a politikai vitak, a finanszirozasi kez-
deményezések és a digitalis hozzatérés és a digitalis irdstudas javitasat célz6 programok.
A digitalis szakadékkal kapcsolatos médiamegjelenések és nyilvanos vitdk fokozodtak,
ami széles korben felhivta a figyelmet a problémara.

A Covid-19-vilagjarvany ramutatott a digitalis egyenlStlenségek sulyossagara, valamint dj,
korabban kevésbé lathaté dimenzidkat is felszinre hozott.? A digitélis megosztottsag, a di-
gitalis kirekesztettség és a digitalis egyenldtlenség kiilonb6z6, de dsszefliggd aspektusait
kell figyelembe venni a digitalis hatranyok vizsgalatakor. A jarvany tanulsiga szerint a tar-
tos digitalis befogadashoz nem elegendd a technoldgiai hozzaférés biztositasa; a tarsadalmi
egyenl6tlenségek, intézményi struktarak és sériilékeny csoportok célzott tdimogatésa is el-
engedhetetlen. A vildgjarvany katalizatorként hatott, dramai méodon feltarva és felerdsitve
adigitalis szakadékot. Ez a tudatossag és a probléma tudomanyos vizsgalddasat és a kialakult
helyzet kezelésére iranyulé eréfeszitések megugrasat eredményezte, tekintettel arra, hogy a di-
gitalis hozzaférés egyre fontosabbd valt az élet minden teriiletén vald részvétel szempontjabol.

BEVEZETES ES GLOBALIS PERSPEKTIVA A 2000-ES EVEKBOL

A 2000 juliusaban Okinavaban megtartott G8 talalkozoén az IKT, a digitalis szakadék és
a fejl6do orszagok helyzete volt a f6 téma, amelyen a részt vevé orszagok dllamf6i képvisel-
tették magukat. A kiadott karta szerint az orszagokon beliili és orszagok kozotti digitalis
szakadék athidalasa kritikus fontossaguva valt, amely indokolta a téma napirendre tizését.
A karta alapvet6 dllitasa, hogy mindenkinek hozzéférést kell biztositani az informacios és
kommunikacids hdlézatokhoz. A résztvevok megerGsitették elkotelezettségiiket az e kérdés
kezelésére iranyul6 koherens stratégia kialakitasara és végrehajtdsara iranyulo eréfeszitések
mellett. Udvozolték azt is, hogy az ipar és a civil tarsadalom egyre inkabb felismeri a szaka-
dék athidalasanak sziikségességét. Szakértelmiik és er6forrasaik mozgositésa elengedhetetlen
eleme a kihivasra adott valasznak. Tovabbra is hatékony partnerséget kell folytatni a korma-
nyok és a civil tarsadalmak kozott, reagélva a technoldgiai és piaci fejlddés gyors titemére.?
A karta hangsulyozza a digitdlis megosztottsag gazdasagi aspektusait, a kdz- és piaci szek-
tor szerepét, az alapvetd infrastrukturalis és tuddsbéli szakadék jelent6ségét egyéni, regionalis
és orszagok kozotti viszonylatban is. A teriilet forradalmi hatasa kihat az emberek életvitelére,
tanuldsara és munkajara, valamint a kormanyzat és a civil tarsadalom kozotti egytittmiiko-
désre. Az informatika gyorsan a novekedés 1étfontossagi motorjava valik a vilaggazdasag

2 Ji-SHE 2026.
3 G8 2000.
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novekedésében. A részes orszagok a kartaban elismerték, hogy szamos fejl6dé orszag prioritast
ad ennek a kérdésnek mindazonaltal felhivja a veszélyeit a kihivas nem megfelel6 kezelésére
az alabbiak szerint:

»Valdjaban azok a fejlddé orszagok, amelyek nem tudnak lépést tartani az informatikai
innovacié felgyorsulé {itemével, nem biztos, hogy teljes mértékben részt tudnak venni
az informacios tarsadalomban és gazdasagban. Ez kiilondsen igaz ott, ahol az alapvetd
gazdasagi és tarsadalmi infrastrukturdk, mint példaul az elektromossag, a tavkozlés és
az oktatds terén meglévd hidnyossagok akadalyozzdk az IT elterjedését.™

A karta hivatkozik az ENSZ Gazdasagi és Szocialis Tanacsanak 2000-ben elfogadott mi-
niszteri nyilatkozatara, amelyben elismerik, hogy széles korii konszenzus van abban, hogy
az informacios és kommunikacids technologiak (IKT) kozponti szerepet jatszanak a kiala-
kuldban 1év6 globalis tudasalapt gazdasag létrehozasaban, és fontos szerepet jatszhatnak
a novekedés felgyorsitasaban, a fenntarthato fejlddés elémozditasaban és a szegénység fel-
szamolasaban a fejl6d6 orszagokban, valamint az &tmeneti gazdasagu orszagokban, és
el6segithetik hatékony integracidjukat a globalis gazdasagba. Felhivja a figyelmet nem csu-
pan az IKT-forradalom gazdasagi és tarsadalmi fejlddésben betoltott szerepének elényeire,
de e mellett az orszagok kozotti és az orszagokon beliili egyenlétlenségek tovabbi noveke-
désének korlataira is. A miniszteri nyilatkozat az IKT-szektorban egyediilall6 lehetségeket
lat a gazdasagi novekedés és az emberi fejlédés szamara, és kiilon jelzi a szegénység csok-
kentésére iranyuld potencialt.” Azonositja az alapveté infrastrukturalis fejlesztési igényeket,
beleértve a legelszigeteltebb teriileteket is. A kozlemény javaslatot, célkitlizéseket is megfo-
galmaz nemzeti programok kialakitasara és megvalositasara. A célkit(izések harom f6 iranyt
foglalnak magukban: az IKT-infrastruktdra és -hozzaférés fejlesztését, a helyi tartalom és
kapacitas épitését, valamint a digitalis innovacié tdmogatasat. Ennek részeként atlathaté sza-
balyozasi kereteket teremtenének, elémozditanak a kozintézmények digitalizaciojat és az IKT
elérhet6ségét mindenki szdmdra, kiilonosen a tavoli teriileteken. Emellett a technolégiai ok-
tatds és befektetések 6sztonzésével, valamint a hagyomanyos és i média §sszekapcsolasaval
novelnék az orszdg digitalis versenyképességét. A miniszteri kdzlemény és a karta is meg-
fogalmazza az internetszolgaltatdsok aranak csokkentését, mindenki szamara elérhet6vé
tételét, tovabba szorgalmazza a szdmitdgépek és egyéb internet-hozzaférési eszkozok sza-
manak novelését célzé intézkedéseket.

Az Okinavai Karta szerint (2000) a digitalis megosztottsag kérdéseire valaszt ado stratégi-
anak kulcsfontossagti eleme kell hogy legyen az egyetemes és megfizetheté hozzaférésre valo
folyamatos torekvés. A megfogalmazott stratégiai pontok a kovetkezdk:

— amegfizethet hirkozlési szolgaltatdsok nyujtasat el3segit6 piaci feltételek elémozditasa;
— egyéb kiegészitd eszkozok felfedezése, beleértve a nyilvanosan elérhet6 eszkozokon ke-
resztiili hozzaférést;

4 G8 2000.
5 United Nations Economic and Social Council 2000.
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— els6bbség adasa a haldzathoz valé hozzaférés javitasanak, kiilonosen a kiszolgaltatott
varosi, vidéki és tavoli tertileteken;

— kiilonos figyelem forditasa a szocialisan hatranyos helyzettiek, fogyatékkal él6k és id6-
sek sziikségleteire és korlataira, és aktiv intézkedések a hozzaférésiik és hasznalatuk
megkonnyitése érdekében;

— afelhasznélobarat, akadalymentes technolégidk tovabbfejlesztésének 6sztonzése, bele-
értve az internethez valé mobil hozzaférést, valamint az ingyenes és nyilvanosan elérhet
tartalmak szellemi tulajdonjogok tiszteletben tartasa melletti fokozottabb kihasznalasat.

A Digitalis Esélyek Munkacsoport, amelyet a G8-ak dllamf6i hoztak létre 2000 juliusaban
az okinavai cstcstalalkozon, munkacsoportot allitott fel a kormdnyzat, a maganszektor,
anonprofit szervezetek és a nemzetkozi szervezetek részérél, amelyek mind a fejlett, mind
a fejlédé orszagokat képviselik, hogy egyiittmiikodve meghatarozzak azokat a lehetGsége-
ket, amelyekkel a digitalis forradalom a vilag 6sszes emberének, kiilonosen a legszegényebb
és a leginkdbb marginalizalt csoportoknak kedvezhet. A munkacsoport eredményeként
létrejott 2001-es genovai jelentés hattérszovege® nem tartalmaz olyan kifejezett ugrasszert
vitat, mint az Okinavai Karta. Ehelyett egy tobbdimenzios képet festenek a fejlesztést szol-
gald IKT-partnerségekrdl. A genovaijelentés cime — Digitdlis lehetdségek mindenkinek — jelzi
azuralkodé retorikat, és 6sszekapcsolja a szegények megsegitése témaval. Az IKT-fejlesztést
digitalis forradalomnak nevezik, és folyamatosan hangstlyozzak a benne rejld lehetGsége-
ket a szegénység csokkentésére, a tarsadalmi befogadds fokozasara és a mindenki szdmaéra
jobb élet megteremtésére. A jelentés szerint a digitalis szakadék azzal fenyeget, hogy tovdbb
sulyosbitja az orszagok és kozosségek kozott meglévo tarsadalmi és gazdasagi egyenlétlen-
ségeket, igy a tétlenség potencialis koltségei nagyobbak, mint valaha. Ezzel 6sszefiiggésben
prioritasként jelenik meg a kommunikaciés infrastrukturak fejlesztése, az egyének és
az orszaguk minden foldrajzi teriilete szamara az egyetemes és megfizethet$ hozzaférés
biztositdsa. A hozzaférés tekintetében meg is nevezi azokat az intézményeket, amelyek dltal
a hozzaférés mindenki szamara garantdlhatdva valik, igy a fejl6dé orszagokban tdmogatni
kell a nyilvanos és kozosségi IKT-hozzaférési pontok létrehozasat mint kulcsfontossagu
eszkozt azidében torténd, széles korl, megfizethetd és fenntarthaté IKT-hozzaférés elosegi-
tésére; e célra olyan létesitmények, mint a postahivatalok, dltalanos iskolak, internetkavézdok
vagy kozosségi multimédids kozpontok hasznalhatok; hangsulyt kell fektetni mind a hoz-
zaférés biztositasara, mind az oktatasra.” A fent hivatkozott események és azokrol késziilt
allasfoglalasok alapjan megallapithatd, hogy méar a 2000-es években erds figyelem iranyult
adigitalis megosztottsag kérdésére, amely nem csupan gazdasagi aspektusok hangsulyozasa-
rol, az eszk6zok elérhetdségérol és hozzatérhetségérdl szolt, hanem a digitalis megosztottsag
szegénységgel és annak mérséklésével 6sszefiiggd, tobb esetben orszagok kozotti, orszago-
kon beliili teriileti kihivasokrdl.

¢ G82001.
G8 2001.
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Azért is van ennek jelentsége, mert kezdetben a digitalis szakadék kifejezés hasznalata
leegyszertisité meghatarozast kapott, és a hozzaférést kizardlag technikai hozzaférésként defini-
altak. Késobb a digitalis szakadék meghatarozasai a hozzaférés 9sszetettebb mértékeit kezdték
felolelni - nemcsak a technikai infrastrukturdhoz vald hozzaférést, hanem a tarsadalmi inf-
rastrukturahoz valé hozzaférést is.® A digitalis megosztottsag problémadjanak G8, ENSZ és
mas nemzetkozi szervezetek altali felismerése kiemelkedd jelent6ségli, mivel ramutat arra,
hogy az informaciés és kommunikacids technoldgidk kulcsfontossaguak a szegénység csok-
kentésében és a fenntarthato fejlédés elémozditasaban. Ez a felismerés globalis figyelmet és
forrasokat iranyit a digitalis egyenl6tlenségek felszamolasara, el6segitve a hatranyos helyzett
kozosségek szamadra az oktatdshoz, egészségligyhoz és gazdasagilehet6ségekhez valé hozzafé-
rést. A nemzetkozi egyiittmiikodés hangstlyozasa biztositja, hogy a digitalis atalakulas el6nyeit
széles korben és igazsagosan osszak el, erdsitve ezzel a globalis tarsadalmi-gazdasagi stabilitast.
Azok az orszagok, amelyek sikeresen kiaknazzak az IKT-ban rejl6 lehetdségeket, atugorhatjak
az infrastrukturalis fejlesztés hagyomanyos akadalyait, és hatékonyabban teljesithetik 1étfon-
tossagu fejlesztési céljaikat — a szegénység csokkentését, az egészségiigy, a higiénia és az oktatds
fejlesztését —, mikozben profitdlhatnak a gyors novekedésbél. Az Okinavai Karta® (2000), sze-
rint azok a fejldé orszagok, amelyek nem képesek 1épést tartani az IKT-innovacié gyorsuld
titemével, konnyen kiszorulhatnak az informacids tarsadalombdl és a gazdasagbol. A digita-
lis szakadék tobbé-kevésbé vilagosan koriilhatarolja a killonbozdséget azok kozott az emberek
kozott, akiknek magas szintii hozzaférése van bizonyos 4j informacids és kommunikécios
technologiakhoz, és azok kozott, akiknek kevés vagy egyaltalan nincs hozzaférésiik ezekhez.
Ahogy az Uj technoldgidk egyre inkabb elterjednek, az ezekhez valé hozzaféréssel nem ren-
delkez6k egyre hatranyosabb helyzetbe keriilnek, mivel az informacidkat és szolgaltatasokat
egyre inkabb vagy kizarélag az 4j technoldégiakon keresztiil nyujtjak.”

HOZZAFERES, MEGOSZTOTTSAG

Az OECD Understanding the Digital Divide kiadvanyaban (2001)" a digitalis szakadék kife-
jezés akiilonbo6z6 tarsadalmi-gazdasagi szinteken él6 egyének, haztartasok, véllalkozasok és
toldrajzi teriiletek kozotti szakadékra utal, mind az informaciés és kommunikaciés technol6-
gidkhoz valé hozzaférés lehetGségei, mind az internetnek a legkiilonb6z6bb tevékenységekhez
val6 hasznalata tekintetében. A digitélis szakadék az orszagok kozotti és az orszagokon beliili
kiilonbségeket titkrozi. Az NTIA 1999-es jelentésében megfogalmazottak jellemzéen a digita-
lis megosztottsag gazdasagi szempontjait hangstlyozzak, igy felhivjak a figyelmet arra, hogy
az ezredforduld kornyékén kialakuloban 1évo digitalis gazdasag a nemzet gazdasagi jolétének
egyik f6 hajtoerejévé valik, és biztositani kell, hogy minden amerikai rendelkezzen az abban

RooksBY-WECKERT-Lucas 2002.
Idézi EkKDAHL-TROJER 2002.
RooksBY-WECKERT-Lucas 2002.
1 QECD 2001.
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vald részvételhez elengedhetetlen informacios eszkozokkel és készségekkel. Azilyen eszkozok-
ho6z valé hozzatérés fontos 1épés annak biztositasdhoz, hogy a gazdasag tartésan névekedjen, és
ajovOben senki se maradjon le."? A digitalis megosztottsag pusztan gazdasagi szempontu hang-
stilyozasa merdben eltér attol, amit a Covid-19 utan az egyes nemzetkozi szervezetek, koztitk
az ENSZ Emberi Jogi Tandcsa megfogalmazott a jelenséggel kapcsolatban. Az ENSZ Emberi Jogi
Tandcsa és mas ENSZ-szervezetek tobbszér hangsulyoztak, hogy az informaciés és kommuni-
kacids technoldgiakhoz valé hozzaférés alapvet emberi jogként kezelendd. Az ENSZ szerint
az internetes hozzaférés kiilonosen fontos a véleménynyilvanitas szabadsaganak, valamint
az informaciohoz vald jognak az érvényesiiléséhez. Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkoza-
tanak 19. cikke alapjan az ENSZ elismeri az internet hasznalatat, mint a jogok online térben
torténd érvényesitésének kulcsat, és felhivta a tagallamokat arra, hogy tegyenek intézkedéseket
a digitalis szakadék athidalasara és az internet-hozzaférés biztositasara mindenki szamara.”
Fontos megjegyezni, hogy nem mindenki gondolta gy a 2000-es évek elején, hogy létezik
olyan digitalisszakadék-probléma, amely kormdanyzati beavatkozast indokolna. Sonia Arrison'*
azzal érvel, hogy a bizonyitékok az internethasznalat dramai novekedését mutatjak, és azt su-
gallja, hogy ha a dolgok ilyen titemben folytatédnak, nem sokaig fog tartani, amig gyakorlatilag
mindenki, aki akar, csatlakozni tud, és hogy még az alacsonyabb jovedelmiieknek is lehet6-
ségiik lesz erre, ha ezt prioritasként kezelik. A digitalis szakadék tehat nem valsag, és biztosan
nem a21. szazad polgarjogi kérdése. A valddi gondok az oktatas leromlott allapota, és az ado-
politikdk, amelyek leginkabb az alacsony jovedelmti csaladokat stjtjak.'* Brady (2000) szerint is
a digitalis szakadék problémdja részben tévhit, mivel a szamitogépek és az internet-hozzaférés
egyre elérhet6bbé valnak, és még az alacsonyabb jévedelmi csaladok is megtalalhatjdk a mod-
jat a csatlakozasnak, ha azt fontosnak tartjak.'® Emellett hangsulyozza, hogy a valddi kihivas
nem csupan a hozzaférés, hanem az eszkdzok hasznalatanak képessége és az oktatas fejlesztése.
Bolt és Crawford (2000) szerint a digitalis szakadék nem mertil ki a technolégiahoz valé hoz-

zatérés kérdésében, hanem mélyebb tarsadalmi tényez6k — mint az oktatds mindsége, a nemi
és faji killonbségek, valamint a foglalkoztatési lehetdségek — hatarozzak meg.'” Kiemelik, hogy
a pedagogusok digitalis kompetencidja és a tanarképzés szinvonala donté szerepet jatszik a sza-
kadék csokkentésében. Van Dijk és Hacker (2003) négyféle hozzaférési akadalyt és az altaluk
korlatozott hozzaférés tipusat killonboztetik meg:

— az elemi digitélis tapasztalat hianya, amit az érdeklédés hidnya, a szamitégépes szoron-

gas és az Uj technoldgia vonzerejének hidnya okoz (mentalis hozzaférés);
— szamitogépek és halozati csatlakozok hidnya (anyagi hozzaférés);
— adigitalis készségek hidnya, amit a nem megfelel6 felhasznalobaratsag és a nem megfe-
lel6 oktatds vagy tarsadalmi tdmogatds okoz (készségekhez valé hozzaférés);
— ajelentGs hasznalati lehet6ségek hianya (hasznalati hozzaférés).

National Telecommunications and Information Administration 1999.
1 United Nations Human Rights Council 2021.

4 CNET 2002.

15 CNET 2002

16 BrADY 2000.

7" BorT-CRAWFORD 2000.
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Akozvéleményt és a kozpolitikat er8sen foglalkoztatja a hozzaférés masodik tipusa, az anyagi
hozzaférés. Sokan ugy gondoljék, hogy a digitalis technoldgia vagy a szdmitogéppel kozve-
titett kommunikdcid terén jelentkez6 informacids egyenl6tlenség problémaja megoldddik
abban a pillanatban, amikor mindenki képes beszerezni egy személyi szamitogépet és inter-
netkapcsolatot. Az elsd tipust hozzaférési problémat - a mentdlis gatakat — figyelmen kiviil
hagyjak, vagy ideiglenes jelenségként kezelik, amely csupan az idésebbekre, egyes haztar-
tasbeli nékre, analfabétakra és munkanélkiiliekre vonatkozik. A nem megfelel6 digitalis
készségek problémdjat csupan az eszkozok mitkodtetésére, valamint a hardver és szoft-
ver kezelésére sztikitik le. Ezt is gyakran ideiglenes nehézségnek tekintik, amelyet roviddel
aszamitogép és a haldzati kapcsolat megvasarldsa utin meglehet oldani. A szamitogépek és
hélézati kapcsolatok eltérd hasznalatat szintén figyelmen kiviil hagyjak, pedig fontos jelen-
ség. Mivel ezt az eltéré hasznalatot a polgarok és fogyasztok szabad valasztdsanak tekintik egy
differencialt, posztmodern tarsadalomban, nem tartjak lényegesnek sem a szocialpolitika,
sem az oktataspolitika szempontjabol. Ennek kovetkeztében erds anyagi vagy hardverorien-
talt megkozelités uralja a digitalis technoldgidhoz valé hozzaférés kérdését. Ez a megkozelités
jelenik meg leginkabb abban, ahogyan manapsag a digitalis szakadék problémajat értelme-
zik.'® Steyaert szerint a digitalis szakadékkal kapcsolatos kezdeti megfigyelés az volt, hogy
nincs egyetlen szakadék, hanem tobbféle szakadék van — szamos torésvonal figyelhet meg
azinternet-hozzaférés statisztikdiban.!” Emellett nem is két élesen elkiiloniild csoport létezik,
hanem egy folyamatos skala, amely a teljes hozzaférés hianyatdl a kozosségi technoldgiai koz-
pontokon és a betarcsazds hozzaférésen at egészen az otthoni szélessavu kapcsolatig terjed.
Az egyes tarsadalmi-gazdasagi csoportok vagy egyének helyzete ezen a skalan folyamato-
san valtozik. A digitalis szakadék nem is kizarolag digitalis jelenség, hanem a hagyomanyos
tarsadalmi és gazdasagi rétegz6dés egy Ujabb vetiilete.”® Az internet-hozzaférés hianya jol
korreldl a rossz egészségligyi elldtassal, a gyenge munkaerépiaci lehetéségekkel és mas tar-
sadalmi problémakkal. Harmadszor a digitalis szakadék — amely immar sem nem szakadék,
sem nem digitalis - nem az internet-hozzaférésrél sz6l, hanem az informaciohoz valé hozza-
térhet6ségrol, az informacio relevancidjarol és az informacids miiveltségrol.?!

A digitélis szakadék nemcsak technoldgiai probléma, hanem mély tarsadalmi és struktura-
lis egyenldtlenségek tiikre is. A hozzaférés kiillonb6zé dimenzidinak elemzése alapjan lathato,
hogy a hozzaférés 6nmagaban nem elegendd — annak mindsége, tudatosséga és tarsadalmi be-
agyazottsaga is kulcsfontossagu. A digitalis befogadas tartos eldmozditasahoz nem elegendé
pusztan az eszkozok biztositasa; célzott, kontextusérzékeny programokra van sziikség, ame-
lyek a tarsadalmi és kulturalis tényezékre is fokuszdlnak, biztositva a sériilékeny csoportok
szdmdra a valddi digitélis részvételt.??

8 VAN DK — HACKER 2003.
¥ STEYAERT 2002.

2 SzEKELY 2017; TOKES 2021.
2l STEYAERT 2002.

2 RAIHAN et al. 2025.
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A DIGITALIS MEGOSZTOTTSAG - ESZKOZOK, AKKOR ES MOST

A digitalis megosztottsag szempontjabol kulcsfontossagu maga az eszk6z, amelyen keresz-
tiil elérhet6vé valnak a vildghalo, illetve az internet dltal nyujtott lehet6ségek — legyen sz6
bankoldsrol, oktatasi platformok haszndlatardl, koziigyek intézésér6l, munkahelyi vagy
maganjellegii kapcsolatok fenntartasarol, 4j kapcsolatok kialakitasarol, vagy altalanos in-
formacidkeresésrol. Az IKT-eszkozok jelentGsége szamos teriileten megmutatkozik, hiszen
alapvetden atalakitjak és hatékonyabbd teszik a mindennapi életet, a munkat és a tanuldst.
Ma mar természetesnek vessziik, hogy online konferenciak résztvevéi vagyunk nap mint nap,
akar tobb tucat emberrel egy id6ben. Mobil eszkozeink segitségével problémamentesen eljut-
hatunk egyik helyrél a masikra, és egyszer(i mobiltelefonnal olyan felvételeket készithetiink,
amelyekhez kordbban specialis felszerelésre volt sziikség a nagy tavolsag vagy a gyenge fényvi-
szonyok miatt. Emellett percrél percre nyomon kévethetjiik pulzusunkat, stressz-szintiinket
vagy alvasmindségiinket is. A mai IKT-eszkozok jelentGsen fejlettebbek, minta 2000-es évek
elején elérhet6 technoldgia. Ennek egyik f6 oka a hardveres fejlédés. A modern mobil eszko-
z0k processzorai lényegesen gyorsabbak, mint a korabeli személyi szamitogépeké, éslehetévé
teszik Osszetett alkalmazasok és grafikus feladatok futtatdsat. A mai eszkozok gyakran tobb
szaz gigabdjt bels6 tarhellyel rendelkeznek, mig a korai modellek csupan néhany megabajt
vagy gigabajt kapacitast kinaltak. Emellett az j akkumulatortechnoldgiak hosszabb tizemid6t
biztositanak a magas teljesitmény fenntartasa mellett. Nagy fejlédésen ment keresztiil altala-
nossagban az internet és a haldzati kapcsolatok. Ma az 5G halézat lehetévé teszi az azonnali
adatdtvitelt, streaminget és valos idejii kommunikdciot. A 2000-es években a mobilinternet
lassu éslimitalt volt. A modern mobil eszk6zok konnyedén csatlakoznak vezeték nélkiili ha-
lézatokhoz, és képesek internetmegosztasra is. Nemcsak megjelent, hanem jelentésen meg
is valtozott a multimédias eszk6zok fogalma, fejlédtek az eszkozok multimédias képességei
is. A mostani mobil eszkozok akar tobblencsés rendszerekkel, 4K/8K videofelvételi képes-
ségekkel és optikai zoommal rendelkeznek. A 2000-es évek mobiltelefonjai csak alacsony
felbontast képeket készitettek, ha egydltalan volt bennitk kamera. A streamingszolgaltata
sok — mint a Netflix, az HBO és a Spotify — valamint a nagy felbontasu kijelz6k 0j szintre
emelték a szérakozast. A korabeli eszkozok féleg MP3-lejatszok voltak, vagy csak alapvetd
videdlejatszast tiamogattak.

Az eszkozok felhasznal¢ altali vezérlésében is alapvetd valtozasok alltak be: az olyan eszko-
z0k, mint a Siri, a Google Asszisztens vagy az Alexa képesek hangutasitdsokat végrehajtani,
informaciét keresni, naptérakat kezelni vagy éppen tovébbi eszkozoket iranyitani. A modern
mobil eszkozok arcfelismeréssel oldjak fel a képerny6t, Al-algoritmusokkal javitjdk a fény-
képeket, és személyre szabott ajanlasokat kindlnak. Fejlodott, és hétkoznapi eszkozokon
mindennapossd valt a biometrikus azonositas. Az érint6képernyé ma mar alapvetd funk-
cio, és akar tobbujjas gesztusokat is tdimogat, mig a 2000-es évek eszkozeinél még a gombok
domindltak. Arcfelismerés, ujjlenyomat-olvasé és akar szivritmus-érzékel6k gondoskodnak
a biztonsagrol és a személyre szabott élményrol. Giroszkdp, gyorsulasmérd, barométer, GPS
és LiDAR-szenzorok szamos Uj alkalmazési lehetséget nyitnak meg az egészségiigyi moni-
torozds és a preciz helymeghatarozas teriiletén.
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A csuklénkon hordott okosorak és egészségfigyel eszkozok képesek mérni a pulzust, az alvasi
mintakat, a vér oxigénszintjét, st egyes tipusok akdr EKG-t is készithetnek. Ehhez kapcso-
lodnak digitalis egészségligyi alkalmazasok, amelyek révén az Gj eszkzok 6sszekapcsolhatok
az egészségiigyi halozatokkal és segitenek a betegségek korai felismerésében. A modern mobil
eszkozok Osszekapcsolhatok otthoni eszkozeinkkel is, a vilagitdssal, termosztatokkal, bizton-
sagi kamerakkal vagy akar haztartdsi gépekkel.

Robbanasszertien névekedett az applikacidknak a szama és felhasznalasi teriilete, legyen sz6
produktivitdsrol, szérakozasrol vagy oktatasrol. A 2000-es években az alkalmazésok szama
és funkcionalitasa korlatozott volt. A BankMyCell (2025) adatai szerint 2024-ben 8,9 millié
mobilapplikacio volt let6lthetd alkalmazéds-druhdzakbol.?

Valtoztak tovabbd az eszk6zok méretei és azok tudasa. Ezenfeliil valtoztak a modern gyar-
tasi folyamatok, és egyre nagyobb figyelmet forditanak a gyartok az Gjrahasznositasra és
az energiahatékonysagra.

A mai mobil IKT-eszkoz6k olyan komplex és integralt megoldasokat kinalnak, amelyek
a2000-es évek technoldgiajaval elképzelhetetlenek voltak. Ezek nemcsak kommunikécios
eszkozok, hanem multifunkcionalis platformok is, amelyek életiink szinte minden teriiletét
képesek tamogatni és atalakitani.

A multimédias képességek ugrasa nemcsak a kijelz6k és kamerak evolucidjanak eredménye,
hanem egy 6sszetett, 6koszisztéma szint(i valtozasé is. Az OECD Digital Economy Outlook
(2024) szerint* a fejlodés a kovetkezd tényezdk egyiittallasabodl szarmazik: hélézati infra-
struktura (3G, 4G, 5G, a jovébeli ,,beyond 5G”/6G, valamint edge computing), on-device Al és
szamitogépes latas (SoC-ba épitett NPU-k, zajsztirés, valds ideji adatfeldolgozas), valamint
a platform-okoszisztémak (iOS/Android alkalmazasgazdasag, streaming és CDN-ek). A VR,
AR, XR és haptikus alkalmazasok, valamint az IoT-eszkézok és teljesen automatizalt jarma-
vek egyre nagyobb adatforgalmat generalnak, ami magas savszélességet és alacsony késleltetést
igényel a halézatoktol. A vezeték nélkiili és mitholdas halézatok integracidja kulcsfontossagt
a,,mindeniitt elérhetd”, magas minéségi kapcsolddas biztositasahoz. Ezek az 6sszetevOk lehe-
t6vé teszik a valds idejii multimédias tartalmakat és a mobilra optimalizalt tartalomfogyasztést,
mikoézben Uj kihivésokat hoznak az adatvédelem, a biztonsdg és a digitalis megosztottsag te-
rén.” A digitélis technologidk terjedése és a felhasznaléi készségek nem egyenletes eloszlasa
pedig kritikus a tarsadalmi egyenl8ség és az inkluziv hozzaférés szempontjabol.*® A fentieken
tal tovabbi lényeges véltozas is megfigyelhetd az IKT-eszkozokkel kapcsolatban. Az IKT-
eszkozok élettartama a 2000-es évek elejétdl napjainkig jelentdsen megvaltozott a technoldgiai
fejlédés, a fogyaszt6i magatartas valtozasai és a gyartas fejlédése miatt. Az alabbiakban olyan
eszkozoket vizsgaltam, amelyeket a 2000-es években és ma is hasznalunk altalanos céllal, ott-
honi és irodai kdrnyezetben.

2 TURNER 2025.
2 QECD 2024.
% QECD 2022.
26 QECD 2024.
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A DIGITALIS MEGOSZTOTTSAG - ESZKOZOK ELETTARTAMA

Az IKT-eszkozok élettartama a 2000-es évek elejétél napjainkig jelent6sen megvéltozott a tech-
noldgiai fejlodés, a fogyasztoi magatartds valtozasa és a gyartas fejlédése miatt. Az alabbiakban
néhany osszehasonlitast ismertetek az altalanosan hasznalt IKT-eszkozokkel kapcsolat-
ban, mint asztali szamitégép, laptop, mobiltelefon, tablet, nyomtato, televizio, wifi router
és modem. Azért ezeket az eszkozoket vizsgalom, mert a vizsgalt tarsadalmi innovaciok is
tobbségében ezeket az eszkozoket hasznaljak, és nem csupan tanuléi, hanem tarsadalmiin-
novaciot megvalosito szakemberek is.

A 2000-es évek elején az asztali szamitogépek elterjedtsége Eur6paban fokozatosan nétt, de
nagy regionalis kiilonbségek mutatkoztak. Az Eurostat adatai szerint az Eurépai Uni6 haztar-
tasainak szamitogépes elldtottsaga 2002-ben 38%-os volt, és ez az arany a nyugati orszagokban
magasabb, a kelet-eurdpai dllamokban pedig alacsonyabb volt. A fejlettebb orszagokban, koz-
tiik a skandinav llamokban a penetracié 60% koriil mozgott, mig mas tagallamokban sokkal
alacsonyabb szinten allt, részben a magas koltségek és az infrastruktura fejletlensége miatt.
A szamitogéphez valé hozzaférés alapvetden korlatozta az internet terjedését is, amely szoros
kapcsolatban éllt a PC-k elérhetéségével és hasznalataval. A 2000-es években vésarolt asztali
szamitogépek élettartama éltalaban 5-7 évig tartott””. Az asztali komponensek moduldrisak vol-
tak, megkonnyitve a javitast vagy a frissitést, ami meghosszabbitotta élettartamukat. A jelenlegi
asztali szamitégépeknek az élettartama atlagosan 3-5 évre csokkent a gyorsabb hardverelavu-
las, a gyakoribb szoftverfrissitések és a laptopok felé val6 elmozdulas miatt.

A 2000-es években a laptopok terjedése Eurépaban fokozatos volt, de jelent6s novekedést
mutatott. Az évtized elején ezek még kevésbé voltak elterjedtek, mivel dragdbbak és kevésbé
hordozhatok voltak a technolégia korlatai miatt. A helyzet azonban véltozott, ahogy az esz-
kozok olcsdbba, konnyebbé és hatékonyabba véltak. Az Eurostat adatai alapjan folyamatosan
csokken az asztali szamitogépekkel rendelkez6 haztartasok szdma, mig a mobil eszk6zok,
koztiik a laptopok hasznalata egyre elterjedtebb. Husz évvel ezel6tt egy laptop altaldban ko-
riilbeliil 5-7 évig volt hasznalhaté®. Az akkumulator élettartama az évek sordn gyorsabban
romlott, és a hardver teljesitménye is elavult a technoldgiai fejl6dés miatt. A mai laptopok var-
hato élettartama koriilbeliil 3-5 év.

1999-ben mutattdk be az egyik els6, internetkapcsolatra képes mobiltelefont, a Nokia
7110-et. Az internetes bongészés azonban akkor még korlatozott volt. A 2000-es évek mobil-
telefonjainak élettartama 4-5 év volt, mivel kevesebb olyan alkatrészt tartalmaztak, amelyek
meghibasodhattak, illetve nem voltak jelentds szoftverfiigg6k®. Napjainkban az okostelefonok
altalaban koriilbeliil 3 évig birjak a mobiltechnolégia gyors innovacidja, a jobb kamerak iranti
igény és a kiterjedt hasznalat miatt csokkend akkumulator-élettartam kévetkeztében. A szoft-
verfrissitések is gyakran ledllnak néhany év utan, kiilonésen a régebbi modellek esetében.

¥ PANKOTAY et al. 2020.
28 PANKOTAY et al. 2020.
2 PoOLAK-DRAPALOVA 2012.
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A téblagépek/tabletek fejlesztése hosszi multra tekint vissza, de jelentds elterjedésiik a 21.
szazad elején kezd6dott, kiillondsen az Apple iPad 2010-es megjelenése utan. Ezt megel6zéen
a Microsoft 2002-ben mutatta be a tabla PC-ket, amelyeken a Windows XP egy specidlis ver-
zidja futott. Ezek az eszkdzok azonban elsGsorban szakembereket és véllalkozasokat céloztak
meg, és elterjedésiiket a hardveres és hasznalhatdsagi kihivasok korlatoztak. A tablagépek kez-
detben kevésbé voltak elterjedtek, és a korai modellek, példaul a personal digital assistantek
altalaban koriilbeliil 4-5 évig voltak hasznalatban. Ezeket els6sorban alapvetd feladatokra
hasznaltak, és kevésbé intenziven, mint a mai eszk6zoket. A modern tabletek varhat6 élettar-
tama ~ 7 év. Az akkumulator- és szoftverproblémak miatt cserére szorulnak, mivel az Gjabb
modellek jobb funkcionalitdst kinalnak.

Mig a 2000-es években a nyomtatokat elsésorban nyomtatasra és faxolasra hasznaltdk,
manapsdag sokoldald, halézatba kotott digitélis eszkozokké valtak. Az Gj technoldgiak, mint
amobilintegracié és a felhdszolgaltatasok, forradalmasitottdk az irodai munkafolyamatokat,
és a modern nyomtatok mar sokkal inkabb multifunkcionalis dokumentumkezeld rendszerek.
A nyomtatok élettartama korabban koriilbeliil 5-7 év volt, egyszerti technoldgiaval és alacso-
nyabb technoldgiai elavuldsi arannyal®. A jelenleg haszndlatban 1év6 nyomtatdk altalaban 3-5
évig birjak, de sok felhasznalé hamarabb cseréli 6ket az alacsonyabb koltségek és a javitdsok
egyre bonyolultabba vélasa miatt. Emellett az operdcids rendszer frissitésekor szoftverkom-
patibilitasi problémak is felmeriilnek.

A televiziok is az elmult negyed évszazad alatt jelentds atalakulason mentek keresztiil. Az ana-
16g, alapvet6en miisorok vételére tervezett késziilékekbdl digitalis, interaktiv multimédias
kézpontokka véltak. Az Gj technolégiak nemcsak a kép- és hangminéséget emelték 4j szintre,
hanem megviltoztattak a televizidzas élményét is, a linedris miisoroktol a streaming alapu, igény
szerinti tartalomfogyasztas felé tolédva. A katédsugarcsdves TV-k és a korai LCD-modellek
11-13 évig vagy tovabb is mtikodtek, kevés hardver- vagy szoftverfiiggéséggel®'. A modern
okostévék varhato élettartama 4-10 év. A kijelz6technolodgia (4K, OLED) gyors fejlédése és
az elavult szoftverfelilletek miatt azonban a felhasznalok gyakran hamarabb frissitenek.

A wifi routerek és modemek olyan eszkozok, amelyek az internetkapcsolat biztositasaért
telel6sek otthoni vagy irodai halézatokban. Az elmult 20 évben a modemek az analdg (pél-
ddul telefonvonalas) technologiarol gyorsabb digitalis rendszerekre (példdul optikai szal,
DOCSIS szabvanyu kabeles modemek) valtottak, mikozben kompaktabbak és megbizhatdb-
bak lettek. A routerek jelentdsen fejlddtek: a korai, egyszer(i eszk6zok helyett ma mar nagy
sebességtli wifi szabvanyokat (WiFi 6, WiFi 7), haldzati biztonsagot (WPA3) és intelligens
funkcidkat (példaul vendéghaldzatok, sziiléi feliigyelet) kindlnak. Megjelentek a kombinalt
modem-routerek és a Mesh rendszerek, amelyek nagyobb teriileteket fednek le, és stabilabb
kapcsolatot biztositanak. Emellett a modern eszk6zok mar mobilapplikaciékon keresztiil is
kezelhetdk, egyszertsitve a halozat beallitasat és feliigyeletét. A routerek és modemek atlagos
élettartama korabban 5-8 év volt az egyszertibb funkcionalitas és a lassabb technoldgiaval-
tas miatt. A modernebb eszkozok altaldban 3-5 évig birjak az internet sebességének, a javuld

3% PANKOTAY et al. 2020.
31 CoOPER 2004.
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biztonsagi szabvanyoknak és az 4j vezeték nélkiili technolégidknak (WiFi 6) készonheten,
amelyek frissitésre késztetik a felhasznaldkat.

A 2000-es évek jatékkonzolai, mint a PlayStation, Xbox és Nintendo GameCube, f6ként
a480 p felbontasu SD grafikai mindségre épitettek, és lemezes jatékokat hasznaltak. Manapsag
akonzolok, mint a PlayStation 5, Xbox Series X és Nintendo Switch, 4K felbontast, SSD-ket és
gyors betoltést kinalnak, valamint integralt online szolgaltatasokat és streaming lehetéségeket
is tamogatnak. A mai konzolok emellett a felhéalapti jatékokat, virtualis valdsagot és szélesebb
multimédids funkcionalitdst is magukban foglalnak. Az olyan konzolok, mint a PlayStation 3
ésaz Xbox 360, koriilbeliil 9-11 évig mtikodtek a kevésbé gyakori konzolgeneracids frissitések
miatt®. Az jabb konzolok esetében az élettartam kozelebb van az 5-8 évhez. Mig a hardver
tartds marad, az uj konzolgeneraciok ciklusa, valamint a grafikus szabvanyok és a kompatibi-
litas véltozasai frissitésre 6sztonzik a felhasznalokat. Az eszkdzok élettartamanak valtozasait
az 1. tablazat osszesiti.

1. tdbldzat: Digitdlis eszkozok élettartama, 2000-2020

Eszkoz tipusa Elettartam - 2000-es évek Elettartam - 2020-as évek
Asztali szamitogép 5-7 év 3-5¢év
Laptop 5-7év 3-5¢v
Mobiltelefon 4-5¢év ~3év
Tablet 4-5év ~7év
Nyomtat6 5-7év 3-5¢év
TV 11-13 év 4-10év
Wifirouter 5-8év 3-5¢év
Jatékkonzol 9-11év 5-8 év

Forrds: a szerzd szerkesztése a 2000-es évek adatai: PANKOTAY et al. 2020; COOPER 2004;
PoLAK-DRAPALOVA 2012; ABE 2024 és a 2020-as évek adatai alapjdn: Quantum 2021;
DOWNER 2022

A mai IKT-eszkozok élettartamat befolyasol6 kulestényezdk:

— gyorsabb elavulas: a gyors technologiai fejlesztések gyorsabb hardver- és szoftverelavu-
lashoz vezetnek;

— az akkumulator élettartama: a litium-ion akkumulatorral rendelkezé eszk6zok élettar-
tama gyakran révidebb, mivel az akkumulator teljesitménye idével romlik;

— javithatosdg: a modern eszkdzoket gyakran nehezebb javitani vagy frissiteni, mivel az in-
tegralt alkatrészekkel gyakoribb a csere;

— fogyasztoi magatartas: sok fogyaszté mostanaban gyakrabban frissit, hogy naprakész
legyen a legtijabb technolodgiaval és funkcidkkal.

32 ABE 2024.
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Bar egyes eszkozok tartdssaga valtozatlan maradt, a gyors technoldgiai valtozasok az elmult
években szamos IKT-eszkoz gyakorlati élettartamat leroviditették. Az IKT-eszkozok élettarta-
manak rovidiilése hozzdjarul a digitalis megosztottsag mélyitéséhez, killondsen a szegényebb
csalddok esetében. A rovidebb élettartama eszk6zok miatt egyre gyakoribba valik az eszkd-
z0k cseréjének sziikségessége. Az Ujabb, gyorsabb hardverek és szoftverek iranti igény pedig
koltséges: egy 0j laptop vagy okostelefon megvasarlasa gyakran jelentds anyagi dldozatot ko-
vetel. A gyorsan fejl6dé technoldgia miatt a régebbi eszkozok hamar elavultta valhatnak, igy
nem képesek futtatni az tjabb szoftvereket és alkalmazdsokat, ami megakadalyozza a hatra-
nyos helyzetl csaladokat abban, hogy 1épést tartsanak a digitélis vilaggal.

SZOLGALTATASOKHOZ ES INFORMACIOHOZ VALO HOZZAFERES

Az oktatashoz, munkahoz és online szolgaltatasokhoz val6 hozzaférés egyre inkabb alap-
feltétele egy megbizhatd, korszerti eszkoz. A raszorulé csaladok szamadra azonban az tj,
megfelel6en miikodé eszkozok elérhetetlensége miatt ezek a lehetdségek besziikiilhetnek, igy
nem férnek hozza azokhoz a digitalis tanuldsi és munkalehetéségekhez, amelyekkel a jobb
helyzetben 1évé tarsaik rendelkeznek. Az elavult eszkozok nem feltétleniil kompatibilisek
az Uj és korszert online oktatasi platformokkal, alkalmazdsokkal és tanulasi segédanya-
gokkal. Az jabb szoftververzidk gyakran csak tjabb eszkozokon miikodnek megfelelGen,
és régebbi operaciods rendszerekre nincs mar tdimogatas. Ez az elavult eszkozzel rendelkez6
csaladoknak azt jelentheti, hogy alapvet6 online szolgaltatasokhoz is nehezebben tudnak
hozzaférni (példaul egészségiigyi portalok, dllami tigyintézés, banki szolgaltatdsok). A digi-
talis irastudas fejlesztése és a sziikséges informaciok megszerzése is nehezebb, ha a csaladnak
nincs megfeleld eszkoze vagy stabil internetkapcsolata, vagy a csalasokat segitd szolgaltatd
rendszer ezt a hidnyossdgot nem tudja potolni, kompenzalni. Az IKT-eszkozok gyorsul6 el-
avulasa jelentds terheket ré a csalddokra, fokozva a digitalis megosztottsagot.

A DIGITALIS MEGOSZTOTTSAG - ESZKOZOK ARA

Az ]IKT-eszkozok ara és elérhetdsége jelentdsen valtozott a 2000-es évektdl napjainkig, és en-
nek hatasa van a digitdlis megosztottsagra, kiillonosen az alacsonyabb jovedelmuek szdmara.
AzIKT-eszkozok arai és elérhetSsége az elmult két évtizedben véltozott Magyarorszagon és
nemzetkozileg egyarant. Az drazds és a hasznalat elterjedése nagyban fliggott a technoldgiai
tejlédéstdl, az inflaciétol, a gyartasi koltségektdl, valamint az ellatdsi lancok mtikodésétol.
Az IKT-cikkek arai Eurépaban 2000 és 2023 kozott altalaban a legfontosabb technoldgiai
és gazdasagi trendeket kovették, a termékkategoriak kozott eltérd hatasokkal. A laptopok
és asztali szamitogépek arai jelentésen csokkentek a technolégia fejlddésének és a tomeg-
termelésnek koszonhetSen. A 2000-es évek elején a laptopok ara atlagosan 1500-2000 eur6
volt, mig az asztali szamitogépek valamivel olcsobbak voltak. A 2010-es évekre a kozépka-
tegdrids laptopok ara 500-800 eurdra csokkent, és ez a tendencia nagyrészt stabilizalddott.
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A prémium és a jatékra szant laptopok tovabbra is kivételt képeznek, a magasabb arakat
a fejlett funkciok felfelé hajtjak. Mobiltelefonok és tablagépek esetében valtozatos tenden-
cidk figyelhet6k meg. A 2000-es évek elején az okostelefonok nem voltak elterjedtek, és
a mobiltelefonok viszonylag olcsok voltak. A 2010-es évekre az okostelefonok nélkiilozhe-
tetlenné véltak, az dtlagarak pedig a technolédgia fejlédésével emelkedtek. A kozépkategorids
okostelefonok atlagosan 300-600 eurdba keriilnek, mig a zaszléshajé modellek ara gyakran
meghaladja az 1000 eurét. A tablagépek is hasonld pélyat futottak be, és 400 eurd koriil sta-
bilizaldédtak a mainstream modellek esetében. Az olyan jatékkonzolok, mint a PlayStation
és az Xbox stabil arképzést mutattak. Az 4j modellek jellemz6en 400-500 eurd koriil indul-
nak, és az Gjabb generaciok megjelenésével az arak csokkennek. Az 6sszkoltségaz inflacidval
kiigazitva valtozatlan marad. A nyomtatok arai altaldban cs6kkentek, az alapmodellek mar
100 eur alatt kaphatok. A fogyodeszkozok (tinta és toner) koltsége azonban tovabbra is ma-
gas, ami ellensuilyozza ezeket a megtakaritasokat. Az LCD- és kés6bb az OLED-televizidk
jelentds arcsokkenésen mentek keresztiil. A 2000-es évek elején egy 40 hiivelykes tévé tobb
mint 1500 eurdba kertilhetett, de a hasonl6 vagy jobb modellek ma mar atlagosan 400-600
eurdba keriilnek. Az olyan innovaciok, mint a 4K és 8K technoldgia a prémium modellek arat
magasabb szinten tartottdk. A wifi routerek és modemek megfizethet6bbé véltak, az alapmo-
dellek ma mar 50-100 eurdért kaphatok, szemben a 2000-es évek eleji magasabb koltségekkel.
A technologiai fejlesztések (példaul WiFi 6) magasabb art prémium opcidkat vezetnek be.
Mikozben szamos elektronikai termék ara a technologiai fejlédésnek és a méretgazdasa-
gossagnak koszonhet6en csokkent, az inflacio és a prémium innovécidk fenntartottak vagy
novelték a koltségeket bizonyos szegmensekben. Ez tiikkrozi a fogyasztoi kereslet és a gyar-
tasi gyakorlat szélesebb korti valtozasait Europa-szerte.

Az IKT-eszkozok aranak csokkenése jelentésen mérsékelte a digitalis megosztottsagot,
mivel egyre tobben engedhetik meg maguknak ezeket az eszkdzoket. Ez hozzajarult ahhoz,
hogy a gyermekek is nagyobb eséllyel férjenek hozzd az oktatast timogato technoldgiakhoz
és informacioforrasokhoz. Az alacsonyabb arak mellett azonban a hozzaférés még mindig ki-
hivas lehet azok szamara, akik mas, kapcsolddo koltségeket, koztiik internet-el6fizetést vagy
karbantartast nem tudnak fedezni. Az oktatdsi és szocidlis programok kulcsszerepet jatsza-
nak abban, hogy ezek az eszkdzok valdban elérhet6vé valjanak minden gyermek szamara.
Igy az arak csokkenése dSnmagdban nem oldja meg teljesen a digitélis szakadék probléméjat,
de jelent6s el6relépést hozott.

A GENERATIV MESTERSEGES INTELLIGENCIA HATASA A DIGITALIS
MEGOSZTOTTSAGRA

A digitalis technoldgiak gyors fejlddése nem csupan az eszkozok fizikai hozzaférhetdsé-
gét, hanem a tudas létrehozasanak és fogyasztasanak modjat is alapvetéen megvaltoztatja.
A generativ mesterséges intelligencia (GenAl) térnyerése jj dimenziot ad a digitalis megosz-
tottsag vizsgalatanak, mivel ezek a technoldgidk a tudas létrehozasanak, terjesztésének és
legitimaldsanak folyamatait radikalisan 4talakitjak. Nguyen és Vuong (2025) ramutat, hogy
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a GenAl a rendelkezésére allé informaciok mindségére épit, igy képes a meglévé torzitaso-
kat, bizonytalansagokat vagy pontatlansagokat reprodukélni és nagy léptékben terjeszteni.
Ez ajelenség 4j ,,tudasalapu” egyenlétlenségeket hozhat létre, mivel azok, akik hozzaférnek
a korszerti Al-eszkozokhoz és képesek kritikai gondolkodéssal értékelni az AT 4ltal szol-
galtatott informacidkat, elényhoz jutnak a tuddshoz val6 hozzaférésben.”® A GenAl ezért
nem csupan technolégiai kihivést jelent, hiszen a tudas minéségének ellenérzése és az in-
formacié validaldsa kritikus készség lesz a digitalis tdrsadalomban. Bohm és Durst (2025)*
a Generative, Receptive Artificial Intelligence keretrendszerével vilagit ra, hogy a GenAl
atuddsmenedzsmentben immédr nem csupdan eszkoz, hanem valddi ,,partner”, amely képes
implicit, kontextualizalt és parbeszédképes tudast generalni. Ez a partneri szerep lehet-
séget ad Uj tuddsfolyamatok kialakitdsara, ugyanakkor 4j belépési kiiszoboket is jelenthet,
mivel a technolédgia hatékony hasznalata digitdlis készségeket és kritikai kompetenciat igé-
nyel. Koves és szerz6tarsai (2025) tanulmanyukban bemutatjak az ,6sszefonodott AI”
koncepcidjat, amely szerint a mesterséges intelligencia szoros kapcsolatban all az emberrel,
atarsadalommal és a természettel, és a technoldgia fejlesztésében az egyének felel6sségteljes
szerepet jatszanak az egyéni és kollektiv jolét, valamint az 6koldgiai fenntarthat6sag bizto-
sitdsa érdekében.® A tanulmany a participativ backcasting modszert alkalmazza normativ
jovoképek megalkotasara, hangsulyozva a demokratikus részvétel, az etikai dontéshozatal
ésatarsadalmi értékek integraldsanak fontossagat az Al-politikak kialakitdsaban. Az OECD
elemzése (2019) osszefoglalja, hogy az Al jelentés fejlédésen ment keresztiil, és mara atalakitja
atarsadalmakat és gazdasagokat, igérete szerint nvelve a termelékenységet, javitva a jolétet
és segitve a komplex globalis kihivasok kezelését.* Ugyanakkor az AT alkalmazasa etikai,
tarsadalmi és jogi kérdéseket is felvet, ezért a biztonsagos, atlathatd és felelés Al megvalosi-
tasa, a megfeleld szabalyozas és a nemzetkozi egyiittmiikodés kulcsfontossagu a technoldgia
elényeinek maximalis kiaknazasa érdekében.

ANGOL NYELV MINT HOZZAFERESI KORLAT

A szakirodalom a digitdlis megosztottsag vizsgalata kapcsan mar kezdetben felismerte, hogy
ahozzaférés nem csupan az eszkoz oldalardl kozelitheté meg. Az Eurostat oldala a digitalis
megosztottsag kapcsan a kovetkez6 fogalmat hasznalja:

»a digitalis szakadék az internethez vagy mas digitalis technolégidkhoz valé hozzaféréssel
rendelkez8k és az online szolgaltatasokat igénybe venni tuddk, valamint az ezekbdl a szol-
galtatasokbol kirekesztettek kozotti killonbségtételre utal. A digitalis szakadékot olyan

3 SzABO 2025.

3 BOHM-DURST 2026.
% KOVEs et al. 2025.

% OECD 2019.
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kritériumok szerint lehet osztalyozni, amelyek a nem, kor, oktatds, jovedelem, tarsadalmi
csoportok vagy f6ldrajzi elhelyezkedés szerinti kiilonbséget irjak le a részvételben.”

A szakirodalmak jellemzéen hat-hét f6 szempontot emelnek ki a digitalis megosztottsag
vizsgalata soran. Az Internet Society Foundation (2023) ezek korét tovabb bévitve kilenc
akadalyt azonositott, amelyek a digitalis egyenlStlenségek kialakulasahoz hozzajarulnak:”
— Jovedelem: A magasabb jovedelemmel rendelkez6 haztartasokban nagyobb aranyt
a technoldgiahasznalat, mig az alacsonyabb jévedelem korlatozhatja a hozzaférést.
— Foldrajzi elhelyezkedés: A vérosi és vidéki régiok kozott jelentds killonbségek mutat-
koznak az infrastruktura és internet-hozzaférés terén.
— Foglalkoztatdsi statusz: A munkanélkiiliek és alulfoglalkoztatottak digitdlisan hatranyo-
sabb helyzetben vannak, ami korlatozhatja gazdasagi részvételiiket.
— Eletkor: Az id8sebb korosztély gyakran alacsonyabb digitélis irastudassal és technol6-
giai affinitassal rendelkezik.
— Nem: A n6k globalisan alacsonyabb ardnyban hasznaljak az internetet, kiilonosen a leg-
kevésbé fejlett orszagokban.
— Oktatds: A digitalis készségek szorosan Osszefiiggenek az iskolazottsaggal; az alacso-
nyabb végzettség korlatozza a hozzaférést.
— Faji és etnikai hovatartozds: A strukturalis killonbségek — még jovedelem és végzettség
kontrollaldsa mellett is — etnikai alapt megosztottsagot eredményezhetnek.
— Nyelv: A nem anyanyelvi beszél6k szamara a digitalis kdrnyezet kevésbé hozzaférhetd.
— Fogyatékossag: Az akadalymentesités hidnya jelentésen korlatozza a fogyatékossaggal
élok digitalis részvételét.

A digitalizaci6 hatasa az egyenl6tlenségre azonban nem mindenhol egyértelmten pozitiv:
egy 2025-0s vizsgalat szerint a fejl6dd orszagokban a kormdnyzati struktardk gyakran in-
kabb azokhoz juttatjak el el6szor a digitalis elényoket, akik mér eleve magasabb készségekkel
és er6forrasokkal rendelkeznek.*® A fentiek alapjan létezik a digitalis megosztottsagnak egy
olyan dimenzidja is, amely kiilonosen jellemz6 az informatikai forradalomra, egészen pon-
tosan az internetes forradalomra. Az internet angol nyelvii technoldgiaként kezdte életét,
és nagyrészt az is maradt. Ez vilagszerte azt a benyomast keltette, hogy az internetes uni-
verzumot csak angolul képzettek lakhatjék. Alapértelmezés szerint az angol lett az internet
hivatalos nyelve.*” Az internetes technoldgia angol szavakat haszndl. A legtobb weboldal csak
angolul érhetd el. Az angol nyelv{i Egyesiilt Allamok dominal az aktiv internetfelhasznaldk,
az e-kereskedelem, az internetes reklam és a Business-to-Business iparagi egytittmiikodés
tekintetében.”” A 2000-es éveket megeldzden is dominans volt az angol nyelv hasznalata,
amely némiképp mérséklédott, de még igy is angol nyelven késziil a legtobb tartalom. Pontos

7 Internet Society Foundation 2023.

% Ho-Ngoc-Ho 2025.
3 MAHIZHNAN 2001; WoLK 2004.
4 'WoLk 2004.
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szamot/aranyt nehéz meghatarozni, de tobb forras is a tartalmak fele esetében azonositja
az angol nyelvet. Ez jelentds elmozdulast jelent a korabbi adatokhoz képest, figyelembe véve
az ISOC 2000-es tanulmanyat, amely szerint a weboldalak tobb mint 85%-a angol nyelv{.*

Mig az Internet Society Foundation adatai szerint az interneten hasznalt nyelvek koziil az angol
vezeti a mezényt 55%-kal, addig a W3Techs*? 2025 tavaszi statisztikai alapjan a legnépsze-
riibb tartalomnyelv szintén az angol volt, 49,3%-o0s ardnnyal. Az angol nyelv dominancidjat
az tovabb erdsiti, hogy a tovabbi legnépszertibb tartalomnyelv, igy a spanyol, német, japan és
francia csak 4-6%, ami szinte behozhatatlan elényt jelent az angol nyelvet hasznal¢ felhaszna-
16k szamara. Egy 2000-ben késziilt becslés szerint a vildg 90%-a nem beszélt angolul az évezred
elején. Mégis, 2000-ben egy felmérés szerint a vildghalon talalhaté weboldalak kozel 70%-a
angol nyelvi volt, a kdvetkezd legmagasabb aranyt elérd nyelv a japan volt, koriilbeliil 6%-kal.
A negyedik helyen all6 kinai nyelv kériilbeliil 4%-kal, mig a koreai — a kévetkezd legeloke-
16bb helyen 4116 azsiai nyelv — a 10. helyen allt, a vilaghalon talalhato 6sszes tartalom alig tobb
mint 1%-4val.*® Az angol nyelv dominanciaja a vilaghalon kiillondsen érdekes, ha figyelembe
vesszitk az Ethnologue adatait az anyanyelvi beszél6k szamarol. A legtobb ember — mintegy
941 millié f6 - mandarint beszél anyanyelvként, ezt koveti a spanyol, koriilbeliil 486 milli6
fével. Harmadik helyen all az angol, amelyet 380 milliéan, mig negyedikként a hindi szere-
pel, hozzavetdleg 345 millié anyanyelvi beszél6vel. Ha viszont azt vizsgaljuk, hogy dsszesen
hényan beszélik az adott nyelveket - tehdat anyanyelviiek és masodik nyelvként hasznalok
egyiitt — akkor a sorrend a kovetkez6: angol 1520 millié £6, mandarin 1040 millio, hindi 609
millid, spanyol 560 millié.

A térsadalomnak a technolégidhoz val6 hozzaférés és a technoldgia elérhetdsége alapjan
a rendelkezdk és a nem rendelkez6k csoportjara torténd szétvalasztasat digitalis szakadék-
nak nevezik. Kormanyzati szervezetek, politikai csoportok és maganvallalatok az elmult két
évtizedben korlatozott sikerrel probaltak megsziintetni ezt a szakadékot. A még jelentGsebb
technologiai fejlesztések megjelenésével sok tarsadalom szamara komoly kihivast jelent az ér-
telmes részvétel képessége. Az angol nyelvtudas versenyel6nyt jelenthet néhany fejl6d6 azsiai
orszagban, és hozzajarulhat az informatikai szolgaltatdsok kiszervezéséhez ezekben az orsza-
gokban. A megosztottsaggal kapcsolatban Hargittai (1999) szintén kiemeli, hogy a human téke
szintje kétféleképpen lehet relevans az internetkapcsolat szempontjabdl: a lakossdg iskolazott-
sagi szintje és angol nyelvtudasa. Ezzel 9sszefiiggésben, Laponce-ra hivatkozva, Hargittai (1999)
megerdsiti, hogy egyes nyelvek nagyobb statusszal rendelkeznek, mint masok, és uraljak az élet
bizonyos teriileteit — példdul az angol nyelv kiemelked6 szerepet t6lt be a szamitogépes ipar-
ban, s6t a nemzetkozi médiaszféraban is.** Tovabbd, mivel az angol az tizleti és tudomanyos
élet nemzetkozi nyelvévé valt, nagy szitkség van az e rendszerek altal kicserélt informacidkhoz
val6 hozzaférésre. Valdjaban ez a nyelve a legtobb nemzetkozi banki tevékenységnek, a légi
kozlekedésnek és a hajozasnak is, a tavkozlés elsGdleges, nem személyes célu felhasznalasi

4 WoLk 2004.

4 Lasd: https://w3techs.com/technologies/overview/content_language
# MAHIZHNAN 2001.

“ HARGITTAI 1999.
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teriileteinek. Az angol nyelv annyira fontos egyes teriileteken, hogy a nyelv nem ismerete ko-
moly akadalyokat gordit a tavkozlési technoldgiakhoz valé hozzaférés elé.”

Az angol nyelv dominancidjanak bizonyitéka a globdlis e-kereskedelemben, hogy egy de
facto protokollt hozott 1étre az internet novekedéséhez. Mig az angol nyelvii oldalakon ritkdn
van mds nyelvi opci6, addig sok kiilf6ldi oldalon van angol nyelvii opcié. A Microsoft és masok
altal jelenleg fejlesztett szoftverek enyhithetnek a probléman. A fejlett angol nyelvii orszagok
versenyel6nye nyilvanvalé. A kultdra, az infrastruktdra, a kormdnyzati politika és a monopo6-
liumok véltozéirdl sz616 tanulmanyok mind fontosak, de az angol nyelvtudas monopoéliuma
lehet a digitalis szakadék legerGsebb tényezdje. Azok a fejl6d6 orszagok, ahol az angol hivata-
los nyelv, elényt élvezhetnek.*

India nagy szerepet jatszik a globalis szoftverfejlesztésben, és egyre inkabb IKT-nagyhatalomnak
tekintették a 2000-es években, aminek egyik legfontosabb kozpontja Bangalore. Ekdahl és Tro-
jer szerint (2002) az IKT nemzeti er6sséggé valasanak négy oka van Indiaban:

— ajo oktatasi rendszer;

— a hatalmas kozéposztaly;
— a kognitiv hagyomanyok;
— és az angol nyelvtudas.

Az indiaiaknak nem kell kiilf6ldre menniiik ahhoz, hogy kivalé felsGoktatast szerezzenek.
Azsia tiz legjobb iizleti adminisztraciés iskoldja koziil kettd Indidban van, Ahmedabadban
és Bangalore-ban, és Azsia tiz legjobb tudoményos és technolégiai iskolaja kéziil 6t in-
diai - Mumbai, Delhi, Chennai, Kanpur és Kharagpur. A 2000-es években évente mintegy
200 ezer hallgat6 végzett mérndkként az indiai egyetemeken.” Az aktualis adatok is Azsiai,
Indiai dominanciat mutatnak. A World Economic Forum (2016) jelentése* szerint Kina,
India, az Egyesiilt Allamok, Oroszorszag, Irdn, Indonézia és Japan a vildg hét legjelent8sebb
STEM*-diplomasokat kibocsatd orszaga.

Indidban van valészintileg a vilag legnagyobb kozéposztalya — egy olyan kozéposztaly, amely
megengedheti maganak, hogy gyermekeinek felséoktatast adjon, és befektet6ként és fogyasz-
toként egyarant timogatja az IKT-fejlesztés gazdasdgi rendszerét. A 2000-es évek Ota jelentdsen
béviilt a heterogén és sokszint kozéposztaly Indiaban, amelyet kiilonboz6 foglalkozasok, is-
kolai végzettség és jovedelmi szintek szerint osztalyoznak. Ma mar jelent8s fogyasztdi piacot
jelent mind a hazai, mind a globalis véllalkozasok szamara. India k6zéposztalya el3szor a 19.
szdzad elején jelent meg, amikor a brit politika révén kialakult egy kis csoportnyi képzett, felsé
kasztba tartozo, angolul beszél6 indiai elit. Az indiai k6zéposztaly gazdasagi potencialja azon-
ban csak a 21. szazadban valt jelentds jelenséggé, amikor a globalis fogyasztas 6sztonzésében
rejlé lehetGségei miatt elkezdte felhivni magara a figyelmet. India mai kozéposztalya tobbdi-
menzids, mivel a 2000-es évek 6ta tartd gazdasagi novekedés tobb kozéposztaly kialakulasat

4 BARNETT-CHOI 1995; CRYSTAL 2003.

4 WoLk 2004.

4 EKDAHL-TROJER 2002.

4 World Economic Forum 2016.

4 Science, technology, engineering, and mathematics.
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eredményezte — egy régi vagy kialakult kozéposztaly és egy feltorekvd, uj kozéposztaly. Nincs
egyetértés az indiai kozéposztaly tényleges méretét illetGen. Az egy fére jutd napi 2-10 USD
kozotti 6sszeget elkolték besorolasa alapjan 2012-ben to6bb mint 600 millié ember - India la-
kossaganak fele - tartozott a kdzéposztalyhoz, szemben a 2000-es kevesebb, mint 300 milliéval,
vagyis a lakossag 27%-aval. A kozéposztaly kozel 75%-at az als6 kozéposztaly alkotja — azok,
akik napi 2-4 USD-t koltenek egy fére, ami csak kevéssel haladja meg a globalis szegénységi
kiiszobot. Ha egy magasabb jovedelmi savot hasznalunk — ahol egy személy akkor szamit ko-
zéposztalynak, ha a napi jovedelme koriilbeliil 17-100 USD -, akkor 2021-t61 432 millié indiai
sorolhato a kozéposztalyba, ami a lakossdg 31%-at teszi ki, szemben a 2005-6s 14%-kal.*

Az indiai oktatdsi rendszer hagyomanyosan a természettudomanyokra és a matematikara
épiil. Az indiai kognitiv elmérél azt mondjak, hogy analitikus és matematikai hajlama t6ké-
letesen megfelel az IKT teriiletén. A logikus gondolkodas és a matematikai készség hosszu
hagyomanya — amely a gyarmatositas el6tti id6szakra nyulik vissza — szamitégépes programo-
zasi készségeket eredményez. India mint nemzet eréssége Kinahoz képest az, hogy tobb indiai
ismeri az angolt, amely vitathatatlanul a technoldgia és az internet nemzetkozi, uralkodé nyelve.
Az indiai kozéposztaly tagjai mind beszélnek angolul.” India jelentés IKT-nagyhatalomma
valt, kiiléndsen a jol mikodo oktatasi rendszerének, az er6s kozéposztalyanak, a matematikai
és analitikai hagyomanyainak, valamint az angol nyelvtudasanak koszonhetden, amely kritikus
el6nyt jelentett a globalis technoldgiai térben. Az orszag kiterjedt, angolul beszélé kozéposzta-
lyanemcsak a gazdasagot és az IKT-fejlesztést tamogatta, hanem India szerepét is megerGsitette
a nemzetkozi piacon, mikozben egyetemek szazezrével képeztek STEM-diplomasokat, igy
az orszag a globalis innovacid kulcsszerepl6jévé valt.

ANGOL NYELV MINT HOZZAFERESI KORLAT - MAGYARORSZAGI
KITEKINTES

A Millenniumi Fejlesztési Célokat 2000-ben fogadtak el az ENSZ tagallamai, amelyek el-
s6sorban a fejl6dd orszagok tarsadalmi problémadira sszpontositottak. Ezt a célrendszert
valtotta fel az Agenda 2030 hatarozat, amely figyelembe veszi a fejlett orszagok szempont-
jait is, és nagyobb hangsulyt fektet a kornyezeti kérdésekre; a dokumentumban szerepl6
17 fenntarthato fejlédési cél 169 alcélhoz és 231 indikatorhoz kapcsolddik, igy mérve az el§-
rehaladast. A 17 fenntarthat6 fejlédési cél kozott szerepel a mindségi oktatas. A mindségi
oktatdsra vonatkozo fenntarthaté fejlédési cél célja, hogy 2030-ra mindenki szdmadra biz-
tositsa az inkluziv és igazsagos, minGségi oktatast, valamint elémozditsa az egész életen at
tart6 tanulasi lehetéségeket. Ennek tartalma magaban foglalja az ingyenes alapfoku és ko-
zépfoku oktatas elérhetGségét, a szakképzés kiterjesztését, az iskolai létesitmények javitasat,
andk és hatranyos helyzett csoportok oktatdsanak tdmogatdsat, valamint az oktatas min6-
ségének fejlesztését és a tandrok képzésének megerdsitését. A méltanyos oktatas cél egyik

% KRISHNAN 2024.
51 EKDAHL-TROJER 2002.
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2. dbra: Idegen nyelvek tanuldsa dltaldnos iskoldkban, 2019-2024
Forrds: KSH

indikatora az idegennyelv-ismeret. Az idegennyelv-ismeret ma mar alapvetd szerepet jatszik
abban, hogy valaki sikeresen boldoguljon a gazdasagi és tarsadalmi életben, hiszen a glo-
balis kapcsolatok egyre inkdbb megkévetelik a nyelvi készségek fejlesztését. A killonbozo
nyelvek ismerete nemcsak a nemzetk6zi munkaerdpiacon jelent elényt, hanem a kulturalis
sokszinliség megértéséhez és a hatékony kommunikdcidhoz is elengedhetetlen. A KSH ada-
tai szerint (2023) 2007-hez képest sokat javult a helyzet, hiszen 74,8%-rd1 2022-re 51,3%-ra
csokkent azoknak a szama, akik egyaltalan nem beszélnek idegen nyelvet, 25,2%-r61 48,6%-
ra emelkedett a legaldbb egy idegen nyelvet beszél6k ardnya.*

2022-ben az orszag 9 603 634 lakosdbdl 2 428 295 {6 vallotta, hogy beszél angolul, szemben
a2011-es1 589 180 fovel, ami 839 115 £6s, tobb mint 50%-o0s névekedést jelent. Ezt alatdmasztja
azis,hogy a magyar iskolakban az angol a legtobbek altal tanult idegen nyelv az altalanos isko-
laban. Magyarorszagon az elmult 14 évben legtobben angolul tanultak az altaldnos iskolaban,
tobb mint 4-szer annyian, mint németiil. E két nyelvhez képest elenyész6 azoknak az altala-
nos iskolai tanuldknak a szama, akik franciat, olaszt vagy spanyol nyelvet tanulnak (2. abra).

A2001-es 999 641 {6s adat alapjan ez kozel 2,5-szeres emelkedés hiisz év alatt.”* A magyar n6k
és férfiak nyelvismerete kozott nincs lényeges kiilonbség, az egyes korcsoportok kozott viszont
jelentések az eltérések. Mig a 25-34 éves korosztaly 60%-a ismert 2016-ban valamilyen ide-
gen nyelvet, addig az 55-64 évesek mindéssze 25%-a. A fiatalabb korosztalyok korében a tobb

2 Kozponti Statisztikai Hivatal 2023.
3 Kozponti Statisztikai Hivatal 2024.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2026/1.

tanulményok o

159



tanulmanyok o

120

100
80
60
40
20

Alapfoku Kozépfoku Felséfoku Osszesen

W0 ®1 ®2vagytobbismertidegen nyelv
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idegen nyelvet ismerdk aranya is magasabb. Az idegennyelv-ismeret mértéke iskolai végzettség
szerint is jelentésen eltér (3. abra). A legfeljebb 8 évfolyamot végzettek 8,9%-a beszélt a ma-
gyaron kiviil mas nyelvet, a kozépfoku végzettségtieknél ez az arany mar 35%. A diploméasok
korében a legmagasabb (79%) az idegen nyelvet ismerck részesedése, tobb mint egyharma-
duk pedig ketté vagy annal tobb idegen nyelven is képes kommunikalni.**

Magyarorszagon az iskolai végzettség és az idegennyelvtudas szorosan 6sszefiigg. A magasabb
végzettséggel rendelkezd személyek jellemzden jobb idegennyelvi készségekkel rendelkez-
nek, mivel az oktatas soran tobb lehetdségiik nyilik nyelvek tanuldsara és gyakorlasara. Ezzel
szemben az alacsonyabb iskoldzottsaguak korében jelentds hatrany figyelhet6 meg ezen a té-
ren. Ok 4ltaldban ritkdbban talalkoznak formalis nyelvtanulasi lehetdségekkel, és szamukra
a motivacio vagy a hozzaférés is korlatozottabb lehet. Emellett munkaerdpiaci helyzetiik is
gyakran olyan, hogy nem igényli az idegen nyelv ismeretét, ami tovabb mélyiti a lemaradast.
Az orszagos statisztikak szerint Magyarorszag nyelvtudas tekintetében az eurépai atlag alatt
helyezkedik el, és ez a kiilonbség kiilonosen élesen mutatkozik meg az alacsony végzettségtiek
korében. Ezek az adatok a digitalis kompetenciak hazai helyzetével is szorosan 6sszefiiggenek.
A TKP2021-NKTA-51 felmérés eredményei szerint Magyarorszagon a tarsadalom nagyjabol
fele rendelkezik az alapvetd digitalis készségekkel, de az 6nalld, magabiztos hasznalat aranya
a komplexebb kompetenciak esetén csokken. A digitélis jartassag er6sen korrelal az iskolai
végzettséggel, a jovedelemmel és a munkatigyi statusszal: az aktiv keres6k, tanuldk és val-
lalkozdk eredményei jobbak, mig az alacsonyabb végzettségli, passziv munkavallalok vagy
id8sebb nyugdijasok digitalis készségei jelentésen elmaradnak. Az internethasznalat gyako-
risaga és az eszk6zok hozzaférhet6sége szintén meghatarozé tényezé a digitalis kompetencia

% Kozponti Statisztikai Hivatal 2023.
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szintjében.” Ugyanez a mintazat figyelhet6 meg az idegennyelv-tudas terén is: 2022-re az angol
nyelvet beszél6k szama nétt az elmalt évtizedben, azonban a nyelvtudas erésen sszefiigg az is-
kolai végzettséggel és a korosztallyal, a fiatalabb és fels6foku végzettségtiek elényben vannak.
Az eredmények ravildgitanak arra, hogy a nyelvi és digitélis készségek hidnya 6sszefiigg a tar-
sadalmi és munkaerépiaci hatranyokkal: akik kevésbé jartasak az angol nyelv vagy a digitalis
eszkozok hasznalataban, nagyobb eséllyel maradnak ki a munkaerdpiacrol, és korlatozottab-
bak a tarsadalmi mobilitasban. A helyzet javitasahoz célzott, inkluziv oktatasi programokra,
digitalis és nyelvi képzésre van sziikség, amelyek egyszerre novelik a digitalis jartassagot és
az idegennyelv-tudast.

OSSZEGZES

A digitalis megosztottsag nem pusztan technoldgiai lemaradast jelent, hanem a tarsadalmi
egyenlStlenségek Gjratermelédésének egyik legmarkansabb formajat. Hatasa atszovi az okta-
tast,a munkavéllalast, az egészségiigyi ellatast és a tdrsadalmi részvételt, mik6zben talmutat
azon a kérdésen, hogy ki fér hozzd internethez vagy okoseszkozhoz. A digitélis térbe valo
belépést mentalis, készségbeli és strukturalis akadalyok egyarant befolyasoljak, ezért a hozza-
férés hianya a tarsadalmiigazsagossag problémdjava valik. Az IKT-eszkozok gyors elavulasa,
anovekvé fenntartasi koltségek és a szoftveres kovetelmények emelkedése kiillondsen az ala-
csony jovedelmu haztartasokat sujtjak, tovabb mélyitve a fennall6 szegénységi mintazatokat.
A digitalis befogadds ennek megfelelén nem korlatozédhat a hardver és internet biztositasara:
tudast, tamogatast, kozosségi infrastruktdrat és bizalmi kornyezetet is igényel. A digitélis
szakadék csokkentése integralt, célzott és hosszu tavi szakpolitikai beavatkozasokat kovetel
meg. A digitalis vilagba valé egyenld belépés nem kivaltsag, hanem demokratikus alapfel-
tétel, amelynek megteremtése a 21. szdzad egyik meghatdrozo tarsadalompolitikai feladata.
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féosztalyvezetként, jelenleg a Beligyminisztérium Esélynovelé Oktatasi és Képzési
Programok Féosztalydn dolgozik, ahol az oktatdsi és tarsadalmi esélyteremtési prog-
ramok stratégiai tervezéséért és végrehajtasaért felel. Palyafutdsa sordn olyan hazai és
nemzetkozi forrasu kezdeményezéseken dolgozott, amelyek a szocialisan hatranyos
helyzetii és roma gyermekek és kozosségek tdmogatasat célozzak, kiemelt figyelmet
forditva a programok hatékonysdgara és fenntarthatésagara. Tapasztalatai a koragyer-
mekkortdl a felsGoktatasig terjednek, és nemzetkozi intézményi egytittmikodések is
formaltak szakmai szemléletét. 2021 6ta a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigaz-
gatas-tudomanyi Doktori Iskoldjanak hallgatdja, kutatdsa a digitalis 6koszisztémdéban
megvalésuld tarsadalmi innovéacidkra fékuszal.
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Uniform Recognition of Parenthood in the European Union and the Prospects for
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Virok-Ujlaki Aniké PhD-hallgaté, Pécsi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoményi Kar
Doktori Iskola, aniko.ujlaki@gmail.com

Eurdpai uniés becslések szerint, jelenleg mintegy kétmillié gyermek kertilhet olyan hdtrdnyos
helyzetbe, hogy sziileit egy mdsik tagdllamban nem ismerik el sziil6ként. Igy torténhet akkor is,
amikor egy mdsik tagdllamba kéltoznek vagy visszatérnek szdrmazdsi tagallamukba.

A tagorszdagoknak az uniés jog értelmében ma mdr kotelezben el kell ismerniiik a mds tagdl-
lamban megdllapitott leszdrmazdst, kiilondsen a szabad mozgdsra vonatkozo unids jogbol eredé
jogok — mint a mdsik tagdllamba valé beutazdshoz és tartézkoddshoz valo jog, az egyenld bd-
ndsmoédhoz valo jog és a gyermek 1iti okmdnyainak beszerzéséhez valé jog - alkalmazdsa esetén.
Ugyanakkor az uniés jog nem irja elé a mds tagallamban megdllapitott leszdrmazds elismerését
a gyermek nemzeti jogbdl eredd jogai, példdul az orokiési, tartdsi vagy feliigyeleti jogok szem-
pontjabol. Az Eurépai Parlament a helyzetet felismerve az elmiilt években tobb dlldsfoglaldst is
kiadott az iigyben, az Eurépai Bizottsag pedig 2022. december 7-én elfogadta a leszdrmazads elis-
merésére és az eurdpai leszdrmazdsi igazolds létrehozdsdra vonatkozo tandcsi rendeletre irdnyuld
javaslatot. Az Eurdpai Parlament 2023 decemberében tdmogatta e jogszabdlytervezetet, amely
biztositja, hogy ha egy unios orszdg megdllapitja a sziil6i jogdlldst, akkor azt a tobbi tagdllam is
ismerje el. A sziil6i jogdllds elismerésével az érintett, jelenleg hdtrdnyos helyzetben lévé gyerme-
kek szdma jelentésen csokkenne.

A kovetkezd Iépés, hogy a Bizottsdg javaslatdt az Eurdpai Unié Tandcsanak — a Parlamenttel foly-
tatott konzultdciot kovetben - kiilonleges jogalkotdsi eljards keretében, egyhangiilag kell elfogadnia.
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Jelen tanulmdnyban a hivatkozott bizottsdgi rendeletjavaslat elfogaddsihoz vezet6 1it, az iigy-
ben relevdns EJEB és EUB dontések, valamint az 1ij Eurépai Sziil6i Tantisitvdany létrehozdsdnak
kérdéskore keriil gorcsé ald. Tovdbbd, a tanulmdny egyfajta helyzetjelentést is ad arra vonat-
kozéan, hogy az Eurdpai Unid Tandcsandl jelenleg milyen szakaszban tart az iigy tdrgyaldsa.

KuLcsszAvVAK:
azonos nem sziil6kkel rendelkez6 gyermek, Eurépai Sziiléi Tanudsitvany, eurdpaileszarma-
zési igazolas, sziil6i jogallas egységes elismerése, unids polgarok szabad mozgasa

According to estimates by the European Union, currently around two million children may find
themselves at a disadvantage because their parents are not recognised as such in another Member
State. This can occur when families move to another Member State or return to their Member
State of origin.

Under European Union law, Member States are already required to recognise parenthood

established in another Member State, in particular for the exercise of rights deriving from the
Union’s free-movement law—such as the right to enter and reside in another Member State, the
right to equal treatment, and the right to obtain travel documents for the child. European Union
law, however, does not require recognition of parenthood established in another Member State for
the purposes of rights arising under national law, for example inheritance, maintenance, or custody
rights. Recognising this situation, the European Parliament has adopted several resolutions on the
matter in recent years, and on 7 December 2022 the European Commission adopted a proposal
for a Council Regulation on the recognition of parenthood and on the creation of a European
Certificate of Parenthood. In December 2023, the European Parliament supported this legislative
proposal, which ensures that where one European Union country establishes parenthood, that
parenthood is recognised by the other Member States as well. Recognition of parenthood would
significantly reduce the number of children who are currently at a disadvantage.

The next step is for the Council of the European Union, following consultation of the Parliament,
to adopt the Commissions proposal unanimously under the special legislative procedure.

This study examines the path leading to the adoption of the Commission’s proposed Regulation,
the relevant case-law of the European Court of Human Rights (ECtHR) and the Court of Justice of
the European Union (CJEU), and the issues surrounding the establishment of the new European
Certificate of Parenthood. In addition, the study provides a state-of-play report on the stage
currently reached in the Council of the European Union’s deliberations on this file.

KEYWORDS:
European Certificate of Parenthood, child with same-sex pare, European certificate of filiation,
free movement of Union citizens, uniform recognition of parenthood
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BEVEZETO GONDOLATOK

A lisszaboni szerz6dés' és az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartaja (Charta)? is rogziti az Eurdpai
Unid (EU) értékeit és alapvet6 céljait. Az EU kiizd a tarsadalmi kirekesztés és megkiilonboz-
tetés ellen, és elémozditja a tarsadalmi igazsagossagot és védelmet, a ndk és férfiak kozotti
egyenldséget, a nemzedékek kozotti szolidaritast és a gyermekek jogainak védelmét. Az EU
céljai kozott szerepel a szabadsagon és a jog érvényesiilésén alapuld térség létrehozésa,
fenntartasa és tovabbfejlesztése, amelyben biztositott a személyek szabad mozgasa, az igaz-
sagszolgaltatdshoz val6 hozzaférés és az alapvetd jogok teljes korti tiszteletben tartasa is. Ezen
célok eldmozditdsa érdekében biztositani kell, hogy ha egy tagallam megallapitotta a leszar-
mazast, azt a tobbi tagallam is minden tekintetben ismerje el. Ezt a kezdeményezést az EU
a2020-as LMBTIQ-személyek egyenl6ségérdl sz0l6 stratégiaja® és a 2021-es gyermekjogi
stratégiaja’ is kiemelt intézkedésként hatdrozta meg, ennek megfeleléen, ,,aki egy orszag-
ban sziil6, az minden orszagban sziil6”.?

A tagorszagoknak ma mar az unios jog értelmében kotelezden el kell ismerniiik a mas tagal-
lamban megallapitott leszarmazast, kiilonosen a szabad mozgéasra vonatkozé uniés jogbol eredd
jogok — mint a masik tagallamba val6 beutazashoz és tartézkodashoz valé jog,® az egyenld ba-
nasmédhoz valé jog és a gyermek uti okmanyainak beszerzéséhez valé jog — alkalmazdsa esetén.

Az unids jogazonban nem irja eld a mas tagllamban megallapitott leszdrmazas elismerését
a gyermek nemzeti jogabol ered6 jogai, példaul az 6roklési, tartasi vagy feliigyeleti jogok szem-
pontjabol. Ezen elismerés hidnya jelentds hatranyos kovetkezménnyel jarhat a gyermekekre
nézve. Akaddlyozva lehetnek az alapvet6 emberi jogaik hatdrokon atnyul6 helyzetekben torténd
érvényesitésében, mivel nem biztositjak szimukra azokat a jogokat, amelyek a nemzeti jog sze-
rint megilletik 6ket a leszarmazasbol ereden. A gyermekek elveszithetik azt a jogukat is, hogy
barmelyik sziil6jiik a torvényes képviselGjitkként jarjon el egy masik tagallamban olyan fontos
tigyekben, mint példaul az orvosi kezelés vagy az iskolaztatas. Az ilyen el nem ismerés sértia gyer-
mekek alapvetd jogait, kiillonosen az identitdshoz vald jogot, a megkiilonboztetésmentességhez

Lisszaboni szerz8dés, az Eur6pai Unidrol sz016 szerz6dés és az Eurdpai Kozosséget 1étrehozo szerz6dés modo-

sitasarol, Lisszabon (Portugdlia), 2007. december 13., hatalybalépés: 2009. december 1.

2 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartdja (2012/C 326/02), Nizza (Franciaorszag), 2000. A Charta a Lisszaboni Szer-
z8dés hatélybalépése 6ta jogilag kotelezd erejii.

> A Bizottsag kozleménye: ,Egyenldségkozpontt Unid: az LMBTIQ-személyek egyenléségérdl szolo stratégia
(2020-2025)” 2020. november 12., COM(2020) 698.

4 Az EU gyermekjogi stratégiajarol sz6l6, 2021. marcius 24-i bizottsagi kozlemény COM(2021)0142. ,,Az Eu-
répai Bizottsag f6bb intézkedései: horizontalis jogalkotasi kezdeményezésre iranyuld javaslatot terjeszt elé
2022-ben a sziil8ség tagallamok kozotti kolesonds elismerésének tdmogatésarol”

> Von der Leyen elnok értékel6 beszéde az Uni6 helyzetérdl az Eurdpai Parlament plendris tlésén (Briisszel,
2020. szeptember 16.).

¢ Az Eurépai Parlament és a Tanacs 2004/38/EK IRANYELVE (2004. aprilis 29.) az Unié polgarainak és csa-

ladtagjaiknak a tagallamok teriiletén torténé szabad mozgashoz és tartozkodashoz vald jogarol, valamint

az 1612/68/EGK rendelet médositasarol, tovabbd a 64/221/EGK, a 68/360/EGK, a 72/194/EGK, a 73/148/EGK,

a 75/34/EGK, a 75/35/EGK, a 90/364/EGK, a 90/365/EGK és a 93/96/EGK irdnyelv hatalyon kiviil helyezésé-

rél. Az Eurdpai Uni6 Hivatalos Lapja, 2004. 4. 30.
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vald jog, valamint a magan- és csaladi élet tiszteletben tartdsahoz vald jog. Ezen tulmenden
a szUl6i 1ét el nem ismerése negativ hatassal lehet gyermekek és csaladjaik jolétére.

Ezen problémak arra kényszerithetik a csalddokat, hogy jogi eljarast kezdeményezzenek
aleszarmazas mésik tagallamban torténd elismerése érdekében, azonban ez mind a csaladok,
mind a tagéllami igazsagszolgaltatasi rendszerek szdmara idd- és koltségigényesek, tovabba
bizonytalan kimeneteltek. Hidba biztositott az unids jog szerint a szabad mozgashoz valé jog,
ha a csaladokat visszatartja, hogy attdl félnek, egy masik tagallamban nem ismerik el minden
tekintetben a leszarmazast, ezéltal végs6 soron elveszithetik sziil6i statuszukat.

Az Eurdpai Parlament a helyzetet felismerve, 2017. februar 2-i allasfoglalasdban’ az 6rokbe-
fogadasok hatdrokon atnyulé elismerésére, 2022. aprilis 5-i dllasfoglalasdban® pedig a polgari,
kozigazgatasi és csaladjogi eljarasokban a gyermek jogainak védelmére hivta fel a figyelmet.

A sziil6i jogallas EU-n beliili egységes elismerésének kérdéskorén tul, jelen tanulmany azt
is vizsgalja, hogy az uniés jog miként védi az azonos nemt hazasparokat a szabad mozgashoz
és tartdzkodashoz valo joguk tekintetében és ezen jogbol (tovabbi) jogok szarmaztathatéak-e?
Tovabba két kizarolagos hataskor — egyrészrél az EU kizardlagos hataskorébe tartozd, az uniods
polgarsaggal és a személyek szabad mozgasaval 6sszefiiggé jogok, masrészrél a tagallamok
kizérolagos hataskorébe tartozd, a nemzeti identitas részét képezd csaladjogi kérdések - iit-
kozésekor a nemzeti vagy az unids jognak kell elsé6bbséget élveznie?

FOGALOMMEGHATAROZAS
Csaldadforma

A csaladformak és ezaltal a sziil6-gyermek kapcsolatok az id6k soran jelentésen megvéltoz-
tak. Az elmult évtizedekben a hdzassagon kiviili élvesziiletések aranya is névekvé tendenciat
mutatott, ugyanis tobb mint megkétszerez6dott 1993 éta (17,7%), amikor ezek az adatok el6-
szor érhetoek el az EU-ban. Ezt az ardnyt 2022-ben 42,2%-ra becsiilték. Hizassagon kiviili
sziiletések nem hazassagi kapcsolatokban, élettarsi kapcsolatban él6 parok kozott, egyediil-
allo sziil6knél és bejegyzett élettarsi kapcsolatokban® fordulnak elé. Az adatokkal rendelkezd
EU-tagéllamok koziil hétben a hazassagon kiviili sziiletések szama meghaladta a hazassagon
beliili sziiletések szamat.' A 2022-es adatokat a 2019-es évhez viszonyitva, a hdzassagon kiviili
élvesziiletések aranya 4 tagallam kivételével mindegyik tagallamban emelkedett, nevezetesen

Az Eurdpai Parlament 2017. februdr 2-i alldsfoglalasa a Bizottsagnak sz6l6 ajanlasokkal az 6rokbefogaddsok
hatérokon atnyul6 aspektusairdl (2015/2086[INL]) (2018/C 252/02).

Az Eurdpai Parlament 2022. dprilis 5-i alldsfoglalasa a polgari, kozigazgatasi és csaladjogi eljarasokban a gyer-
mek jogainak védelmérél (2021/2060[INI]) (2022/C 434/02).

Azonos nemi parok bejegyzett élettarsi kapcsolata.

Nevezetesen Franciaorszagban (ahol a sziiletések 65,2%-a hdzassagon kiviil tortént), Portugdlidban (60,2%),
Bulgaridban (59,9%), Svédorszdgban (57,8%), Szlovénidban (57,3%), Esztorszagban (55,0%) és Spanyol-
orszagban (50,1%). Gorogorszag a spektrum masik végén volt, ahol a sziiletések tobb mint 80%-a hazassagon
beliil tértént. Lasd Eurostat: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Marriage_and_
divorce_statistics#A_rise_in_births_outside_marriage)
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Litvaniaban, Magyarorszagon, Hollandidban és Szlovéniaban, ahol csokkent az arany. A leg-
nagyobb csokkenés Magyarorszagon (2019-ben 38,7%, 2022-ben 25,0%) és Hollandiaban
(2019-ben 52,4%, 2022-ben 42,1%) volt tapasztalhato."

Eurdpaban a 20. szazad kozepére megszilardult nukledris'? csaladon kiviil mara szamos 1j
csaladmodell, vagy més néven csaladforma alakult ki, mint példaul az élettarsi kapcsolato-
kon alapul6 csalad, az egysziilés csalad, a valas utani csalad,” a gyermeket adoptald csalad
vagy a szivarvanycsalad. Ez a tendencia a csaladformak tovabbi horizontalis differencialoda-
sat eredményezi.'* A csaladformak pluralizalédasa'® alapvetéen a csaladszerkezetet, a csaladi
életformakat alakité magatartasmintak megvaltozasaval hozhat6 osszefiiggésbe.'®

A 20. szazad végére a kétkeresds csalddmodell elterjedésével, valamint a néi egyenjogutisagi
mozgalmak kibontakozasaval a csaladon kiviili és a csalddon beliili munkamegosztas is egyre
inkabb egyenldségelvii lett, inspiralva a kétkeresds-kétgondozds csaladmodell kialakulasat."”
A viéltozas el6sz0r a nyugat-eurdpai orszagokat érintette, késobb a kelet- és dél-eurdpai orsza-
gok is felzarkoztak az ilyen jellegli tendencidkhoz. Eurdpaban ma a csaladalapitok tobbségben
tovabbra is azt a tradicionalis utat valasztjak, amelyet a hdzassdgkotésen alapuld csaladként is-
meriink, f6ként a dél-eurdpai orszagokban, de Irorszdgban és Németorszagban is.'®

A csaldd fogalma tehat folyamatosan formalddik és igen jelentds politikai, erkélcsi és jogi vi-
tak kereszttiizében all. Az elmult évtizedek tarsadalmi véltozasai oda vezettek, hogy a hazassag
ésa csalad intézménye egyre kevésbé feltételezi egymast, igy mara a csalad fogalma nem sziik-
ségszertien alapul a hazassag fogalman.'” A béranyasag kérdése szintén hatdssal van a csalad
hagyomanyos fogalmara, és a jogi szabalyozas kihivast jelent a nemzeti jogalkotok szamara.

Az azonos nemt parok parkapcsolati formainak jogi elismerése jogrendszerenként valtozd
képet mutat. Féként a nyugat-eurdpai orszagokban megengedett az azonos nemt személyek
kozotti hazassagkotés és a bejegyzett élettarsi kapcsolat 1étesitése.

Az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga és az Eurépai Unid Birdsaga is szamos iigyben foglalko-
zott az azonos nemu parokat megillet$ jogokkal, mint példaul hazassagkotés, 6rokbefogadas,
szabad mozgashoz és tartézkodashoz valo jog vagy a leszarmazas kérdése.

Az Emberi Jogok Eurépai Birdsaga 2015. julius 21-én példatlan itéletet hozott az Oliari
and Others v. Italy® {igyben, amelyben harom azonos nemfi par inditott pert az olasz allam-
mal szemben, mivel szerintiik az allam megsértette az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye 8.
cikkében garantalt jogaikat. Az itélet indokoldsa szerint Olaszorszag megsértette a hivatko-
zott cikket, amely kimondja a magéanélet és a csalad védelmét. Az olasz allam azzal, hogy nem

A hazassagon kiviili sziiletések szdma.
Két generacios (sziil6k és gyermekek).
Mozaikesalad vagy patchwork csalad.
" Vaskovics 2014: 12.
Ebben az értelemben a multban nem létez6 csaladformak kialakuldsa és azok elterjedése.
' Lasd bévebben SoBoTka-ToULEMON 2008.
7" BATKI - M. RiBICZEY 2021: 21-22.
8 Vaskovics 2014: 12.
¥ LAPOssY - SZABO Tas1 - SzAJBELY 2023: 3.
* Az EJEB 18766/11 és 36030/11 sz. az Oliari and Others v. Italy tigyben, 2015. jilius 21-én hozott itélete, http://
www.articolo29.it/wp-content/uploads/2015/07/CASE-OF-OLIARI-AND-OTHERS-v.-ITALY.pdf
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tette szamukra lehet6vé a tartds és stabil partnerkapcsolatuk semmilyen jogi formdban tor-
ténd hivatalos legalizalasat, jogsértést kovetett el. Az EJEB érvelése szerint az azonos nemu
pérok tényleges partnerkapcsolata marpedig a csaladi élet fogalmaba tartozik, amely az egyez-
mény védelme ald esik.

Az itélet értelmezése szerint, azokban az orszagokban, ahol az azonos nemtiek hazassaga
nem engedélyezett, az dllamnak kotelessége lenne valamilyen alternativ jogintézményt biz-
tositani az azonos nem parok parkapcsolatainak elismerésére, mégpedig fiiggetleniil attol,
hogy ilyen alternativ jogintézmény a killonnem paroknak létezik-e.

Az EJEB a Valliantos és tarsai kontra Gorogorszag tigyben?! az Oliari-ligyho6z hasonlo kér-
dést vizsgalt, azonban ebben az eljarasban a dontés hangstilya nemcsak a 8. cikkébdl kovetkezd
pozitiv kotelezettségen alapult, hanem azon is, hogy a bejegyzett élettarsi kapcsolathoz valo
hozzaférés feltételei hatranyos megkiilonboztetést eredményeznek-e az azonos és kiillonnemt
péarok kozott.

Az EUB a Coman-iigyben® tobbek kozott, a csaladi élethez valé jogot vizsgalta. Megallapi-
totta, hogy az unios polgar csaladtagjai — tagallamtdl fiiggetlentil - a fogad6 orszagban, mind
visszatéréskor a szarmazasi orszagaban gyakorolhatjak a csaladi élet fenntartasdnak jogat (csa-
ladegyesités). Az EUB szerint a 2004/38-as iranyelv fogalommeghatarozasaban a ,,csaladtag”
fogalmat a ,,hazastarsra” is érteni kell. Az EUB szerint a ,,hdzastars” egy nemileg semleges
fogalom, és csak annyit kovetel meg, hogy az unids polgar a tartézkodasi helye szerinti or-
szag torvényeivel 0sszhangban hazastarsi kotelékbe léphessen egy masik személlyel. Az EUB
értelmezésében unids jogot sért, ha egy tagallam arra hivatkozva tagadja meg egy unids al-
lampolgar harmadik orszagbeli azonos nemt hézastarsa tartézkodasi joganak biztositasat,
hogy az a tagallam nem ismeri el az azonos nem parok hazassagat. A luxemburgi birésag ki-
emelte, tekintettel a hdzassagkotésre vonatkozo tagallami szabalyokra, hogy az azonos nemt
parok unids tagallamban kotott hdzassaganak elismerése kizarolag arra az esetre korlatozo-
dik, amikor ezen személyek unids jogbdl eredd jogainak gyakorlasa a kérdés. Tovabba az EUB
hangsulyozta, hogy ez nem foglal magaban olyan kotelezettséget a tagallam szamara, hogy
az nemzeti jogdban rendelkezzen az azonos nemt személyek kozotti hazassag intézményérol.?

A nemzeti csalddjog szempontjait jelentdsen befolyasold tényezék a jogi hagyomanyok és
gyakran a politikailag érzékeny kérdések is. A nemzeti anyagi szabalyok és a sziil6-gyermek
kapcsolat elismerése EU-szerte eltérd, igy a meglévo jogi szabalyozast a sokféleség jellemzi
a szUl6i 1ét elismerése terén, valamint a nemzetkozi kollizids szabalyok is el6térbe keriil-
nek a csaladjog mélyebb kiilonbségeit titkkrozve.” Amig a csalad fogalmanak a meghatérozasara
és a leszarmazas megallapitdsara vonatkozd szabalyokat a tagéllamok hatarozzak meg, addig
a hatdrokon atnyul6 vonatkozasu csalddjogi és gyermekjogi intézkedések elfogadasa az EU

2 Az EJEB 29381/09 és 32684/09. sz. Vallianatos és tarsai kontra Gorogorszag tigyben, 2013. november 7-én ho-

zott itélete, http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-128294

Coman és térsai kontra Inspectoratul General pentru Imigrari és Ministerul Afacerilor Interne, C-673/16. sz.

tigy (2018. junius 5.).

» Srpos 2021: 85-88.

2 Lasd bévebben Az Eurdpai Bizottsag tanulmanya, a Javaslathoz készitett bizottsagi tanulmany. MOREL et al.
2022.
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és a tagallamok megosztott hataskorébe tartozik.” Mindezek alapjan tehat, az unids szerz6-
dések értelmében a csaladi iigyekre — igy tobbek kozott a személyek jogéallasara — vonatkozd
anyagi jog a tagallamok hataskorébe tartozik, vagyis a leszarmazas megéllapitasanak anyagi
jogi szabalyait a nemzeti jog rogziti. Ugyanakkor az Eurdpai Unié mikodésérél szol6 szerzo-
dés (EUMSZ) 81. cikk (3) bekezdése alapjan intézkedéseket fogadhat el a hatdrokon 4tnyulé
vonatkozasu csaladjogi kérdésekkel kapcsolatban, igy példaul olyan intézkedéseket, amelyek
megkonnyitik az egyik tagallamban megallapitott leszarmazas tobbi tagallamban torténd elis-
merését. A szoban forgd intézkedések keretében sor keriilhet aleszarmazas masik tagallamban
torténd elismerésével kapcsolatban a joghatdsagra, az alkalmazandd jogra és az eljarasokra
vonatkozo kozos szabalyok elfogadésara. Ezek az intézkedések viszont nem eredményezik
a csalad fogalmdnak meghatdrozasara és a leszarmazas belf6ldi helyzetekben torténd megal-
lapitasara vonatkozo tagallami anyagi jogszabalyok harmonizaciojat.

Sziildi jogdllds

A sziil8ség fogalmi meghatarozasa mogott ma lehetdségek sokasaga huzédik meg. Egy le-
hetséges néz&pont szerint haromféle sziildi létet kiilonboztethetiink meg, ezek a bioldgiai
sziil6ség — kozvetlen biogenetikai rokonsag; a szocialis sziil6i szerep — gyermekrol valo tényle-
ges gondoskodas; valamint a torvényes sziildség — a sziil§-gyermek kapcsolat jogi elismerése,
amelynek alapja bioldgiai vagy szocialis sziil6i 1ét, vagy mindkett6 (1. dbra).” E tanulmény
alkalmazasdban a sziiléi jogallas a torvényes sziil6i létet jelenti.

koz6s
. elhatdrozas
béranyasag
ko265 ’ egy sziilé
elhatérozas
/ asszisztalt vtz \
reprodukciés szulé -
eljaras biogenetikai
(mesterséges gyermek rogkonség
egtermékenyit ka pcso lat

kordbban
egyediilallo
szilé
mindkét sz{lé

orokbefogadas
orokbefogadas

amasodik sziilé
altal

kézés \
orokbefogadas
orokperogadas

1. dbra: A sziilé-gyermek kapcsolatok egyik lehetséges varidcidja
Forrds: a szerzd szerkesztése DE GROOT 2021 alapjin

% Az Eurdpai Unié mikodésérdl sz6lo szerzodés 4. cikk (2) bekezdésének j) pontja.

2% DE Groort 2021.
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AZ EUROPAI BIZOTTSAG LESZARMAZASSAL KAPCSOLATOS
TANACSI RENDELETALKOTASI JAVASLATA

Ursula von der Leyen, az Eurépai Bizottsag elnoke az Eurdpai Unié helyzetérdl sz6l6 2020. évi
beszédében utaltarra, hogy biztositani kell, ha valamely tagdllam megallapitotta a leszarma-
zast, azt az 9sszes tobbi tagallamban ismerjék el. A Bizottsag, a 2020-as stratégidjaban kittizott
céloknak megfeleléen, a polgari panaszok, az Eurdpai Parlamenthez benyujtott peticiok és
az olyan bir6sagi eljardsok, amelyekben a csaladok nehézségekbe titkozhetnek gyermekeik
sziil6i hovatartozasanak elismerése soran a hatarokon atnyuld helyzetekben az EU-n beliil,
tovabba a jelen tanulmany kovetkezé fejezetében részletezett EUB dontésekre is tekintettel,
2022. december 7-én tanacsi rendeletre irdnyuld javaslatot? (Javaslat) fogadott el.

A Javaslat egyik kulcseleme, hogy az egyik uniés tagallamban megallapitott leszarmazast
az Osszes tobbi tagallamban, kiilon eljaras nélkiil el kell ismerni.

A Javaslat 6sszhangban van az ENSZ gyermekjogi egyezményével, amely rogziti, hogy a ré-
szes allamok kotelesek megvédeni a gyermekeket a sziileik jogallasan vagy tevékenységén
alapul6 megkiilonboztetés és megtorlas minden formajaval szemben;® hogy a birdsagok és
a jogalkoté szervek gyermekeket érinté intézkedései soran els6sorban a gyermek mindenek
felett 4116 érdekét kell figyelembe venni; és hogy a gyermekeknek joguk van a személyazonos-
saghoz, valamint ahhoz, hogy a sziileik neveljék 6ket.

A Javaslat 6sszhangban van az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményével is, amely biztositja
amagan- és a csaladi élet tiszteletben tartasdhoz vald jogot, tovabba az Emberi Jogok Eurépai
Birésaganak (EJEB) és az Eurdpai Uni6 Birésaganak (EUB) - tébbek kozott a béranyasaggal,
a sziil6i statusszal vagy az unids polgarok szabad mozgasaval Osszefiiggs — itélkezési gya-
korlataval is. Tovabbd az EU a gyermekek jogainak védelmére és elémozditasara iranyulo
célkittizéseivel is, amelyeket az Eurdpai Unidrdl szol6 szerz6dés (EUSZ) és a Charta rogzit.
A Charta az unios jog alkalmazdsa és végrehajtasa soran garantdlja a gyermekek és csalad-
jaik alapvet6 jogainak a védelmét. E jogok kozé tartozik a magan- és a csaladi élet tiszteletben
tartasahoz vald jog, a megkiilonboztetésmentességhez vald jog, valamint a gyermek arra
vonatkozd joga, hogy mindkét sziil6jével rendszeres, személyes és kdzvetlen kapcsolatot tart-
son fenn, ha az 6sszhangban van az érintett gyermek mindenek felett 4116 érdekével. Az ENSZ
Gyermekjogi Egyezményének megfeleléen, a Charta szintén rogziti,*! hogy a hatdsagok és
amaganintézmények gyermekekkel kapcsolatos tevékenységében a gyermek mindenek felett
allo érdekének kell az elsédleges szempontnak lennie.™

2 Az Eur6pai Bizottsag a leszdrmazassal kapcsolatos tigyekben a joghatdsagrol, az alkalmazandé jogrol, a hata-

rozatok elismerésérdl és a kozokiratok elfogadasarol, valamint az eurdpai leszarmazasi igazolas létrehozasarol

sz016 tandcsi rendelet javaslata 2022/0402 (CNS) Briisszel, 2022.12.7. COM(2022) 695.

Gyermekjogi Egyezmény 2., 3., 7. és 8. cikk. Az Egyezményt az ENSZ Kozgytlése 1989. november 20-4n fo-

gadta el, Magyarorszag kihirdette az 1991. évi LXIV. torvénnyel.

Az Eur6pai Unidrol szol6 szerzddés 3. cikk (3) és (5) bekezdése.

% Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartéja 7., 21. és 24. cikk.

3 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartaja 24. cikkének (2) bekezdése.

32 Léasd bévebben Javaslat a Tandcs rendelete a leszarmazéssal kapcsolatos tigyekben a joghatdsagrol, az alkal-
mazando jogrdl, a hatdrozatok elismerésérél és a kozokiratok elfogaddsardl, valamint az eurdpai leszarmazasi
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Az Eurdpai Parlament 2023 decemberében tdmogatta® a bizottsagi Javaslatot. Az uniés
orszagok dltal megéllapitott sziil6i jogallast tehat automatikusan el kellene ismerni az egész
EU-ban. Az elismerés megtagadasa csak szigoruan meghatérozott indokok alapjan és egyéni
elbiralas utan lehetne lehetséges a diszkriminacié megel8zése érdekében.

A nemzeti csaladjog nem véltozna, hiszen a sziil6i jogallds nemzeti szinten torténé meg-
allapitdsakor a tagallamok eldonthetnék, hogy elfogadjak-e példaul a béranyasagot. Viszont
a jogszabalytervezet értelmében kotelesek lennének elismerni a mds unids orszag altal meg-
allapitott sziil6i jogallast. A dontést fliggetleniteni kell att6l, hogy a gyermek hogyan fogant,
sziiletett vagy milyen csaladban él. A tagallamoknak - szigorian meghatarozott esetekben és
eljaras alapjan - lehet8ségiik lenne arra, hogy ne ismerjék el a sziil6séget, ha az nyilvanvaléan
Osszeegyeztethetetlen a kozrendjitkkel. Annak érdekében, hogy ne torténhessen hatranyos
megkiilonboztetés, példaul az azonos nemii sziil6k gyermekeivel szemben, minden egyes ese-
tet kiilon kellene majd megvizsgalni.

A Javaslat elfogadasaval a képvisel6k tamogattak egy nem kotelezGen alkalmazandoé igazolas,
az Eurdpai Szil6i Tanusitvany™ (vagy mas néven eurdpai leszarmazasi igazolds, Tanusitvany)
bevezetését is. Cél, a biirokracia csokkentése és a sziil6i jogallas elismerésének megkonnyi-
tése* az EU-ban, hiszen kifejezetten egy masik tagallamban val6 felhasznalds céljabdl adndk
ki. A Tanusitvany nem helyettesiti a nemzeti dokumentumokat, ugyanakkor helyettiik is hasz-
nélhato és az EU Osszes nyelvén és elektronikus formaban is elérhet6 lenne.*

A Tanusitvanyt abban a tagallamban allitanak ki, amelyben a leszarmazést az alkalmazandé
joggal 6sszhangban megéllapitottak, és amelynek a birdsagai a Javaslat szerint joghatdsaggal ren-
delkeztek az adott esetben. A Tandsitvany a kibocsatasa szerinti tagallamban is felhasznalhaté.
A tagallami hatdsagok csak akkor kételesek kibocsatani, ha a gyermek vagy annak térvényes
képvisel6je kéri. Tehat az arra jogosult személyek nem kételesek kérelmezni a Tanusitvany ki-
bocsatasat, és a leszarmazas elismerésének masik tagallamban torténd kérelmezésekor mas
dokumentumokat is bemutathatnak, példaul birdsagi hatdrozatot vagy a megfelel6 igazolassal
ellatott kozokiratot. Azonban, ha egy hatosagnak vagy személynek valamely masik tagallam-
ban kidllitott Tanusitvanyt mutatnak be, az adott hatosag, illetve személy az igazolds helyett
nem kérheti birdsagi hatdrozat vagy kozokirat bemutatasat. A tagallamok leszarmazasrol sz6lo
vagy sziiletési anyakonyvi kivonatai elsédlegesen olyan kozokiratok, amelyek a leszarmazas

igazolds létrehozasarol. Briisszel, 2022. december 7. COM(2022) 695 final 2022/0402 (CNS).
3% Az Eurdpai Parlament jogalkotasi alldsfoglalas-tervezete a leszarmazassal kapcsolatos {igyekben a jog-
hat6sagrol, az alkalmazandé jogrol, a hatdrozatok elismerésérdl és a kozokiratok elfogadasardl, valamint
az eurdpai leszdrmazasi igazolas 1étrehozasarol sz6l6 tanacsi rendeletre iranyul6 javaslatrol (COM[2022]0695 -
C9-0002/2023 - 2022/0402[CNS]) (Kiilonleges jogalkotasi eljaras — konzultacio).
Aformanyomtatvany tervezetétlasd: https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-15837-2022-ADD-1/
hu/pdf
»Egyetlen gyermeket sem szabad megkiilonboztetni a csaladja vagy a sziiletési modja miatt. Jelenleg a gyer-
mekek jogi értelemben elveszithetik sziileiket, amikor egy masik tagallamba lépnek. Ez elfogadhatatlan. Ezzel
a szavazassal kozelebb keriiliink ahhoz a célhoz, hogy ha egy tagéllamban sziilé vagy, akkor minden tagallam-
ban sziilé vagy” emelte ki Maria-Manuel Leitao-Marques (S&D, Portugalia) a plenaris szavazast kovetSen.
Lasd bévebben: https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2021-12/cp210221hu.pdf, Az Eurdpai
Unio Birdsaga 221/21. sz. Sajtokozleménye.
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tekintetében bizonyité erével rendelkeznek. Az anyakdnyvi kivonatokat minden tagorszagban
mas eljaras szerint, mas formatumban és mas nyelven allitjak ki, és azok a kibocsaté tagallamtdl
fiiggben eltéré tartalommal és joghatassal rendelkeznek. A Javaslat szerint ezekhez a doku-
mentumokhoz mellékelhet6 a Tanusitvany, amely igazolja az adott dokumentum bizonyit6
erejét; a bizonyitd erét el kell fogadni, kivéve, ha az ellentétes annak a tagéllamnak a kozrend-
jével, ahol az adott dokumentumot bemutattak. Ezzel szemben a Tanusitvanyt minden esetben
a Javaslatban meghatarozott eljaras keretében, egységes formanyomtatvanyon, az egész Unid
teriiletén azonos tartalommal és hatallyal kell kiadni, 6sszhangban a Javaslat rendelkezéseivel.
Vélelmezni kell, hogy az a Tanusitvany hitelesen bizonyitja a Javaslat 4ltal kijelolt alkalmazandé
jog szerint megallapitott elemeket, és azt nem sziikséges semmilyen nemzeti dokumentumba
atiiltetni ahhoz, hogy be lehessen jegyezni a vonatkozo tagallami nyilvantartasba.

Mivel a Tanusitvany formanyomtatvanya valamennyi uniés nyelven rendelkezésre allna, je-
lentGsen csokkenne a forditasok iranti igény. A leszarmazasi jogallas az esetek tobbségében
allandé, igy a Tanusitvany és annak masolatai érvényessége idében nem lenne korlatozott, ez
azonban nem érinti annak lehetéségét, hogy a Tanusitvanyt szitkség esetén kijavitsak, modo-
sitsak, felfiiggesszék vagy visszavonjak.”

A Javaslat elfogadasat kovetden a lengyel kormany igazsagiigyi minisztere, Sebastian Kaleta
szinte azonnal jelezte, hogy a lengyel kormdny meg fogja vétdzni a tervezetet.”® Ugyanakkor,
az is leszogezhetd, hogy a nemzeti jogalkalmazoi gyakorlat unids joghoz val¢ igazitasa meg-
kezd6dott. A jelen tanulmany kovetkezd fejezetében részletezett 2018-as Coman-iigyben®
hozott itéletet kovetden példaul a bolgar Legfels6bb Kozigazgatasi Birdsag az orszag unios
jogbdl eredd kotelezettségei teljesitésének érdekében gy dontott, hogy az ausztral és francia
szarmazasu, azonos nem par ausztral allampolgarsagu tagja a 2004/38/EK irdnyelvnek megfe-
lel6en hazastarsnak mindsiil. A lengyel Legfels6bb Kozigazgatasi Birdsag (NSA) pediga 2019.
december 2-an hozott dontésében® a Coman-iigy altal az EUB joggyakorlatanak részévé tett
funkcionalis megkozelitésnek megfelel6 itéletet hozott. Az NSA ugyanis arra a megallapitasra
jutott, hogy két azonos nemt személyt sziiléként feltiintet kiilfoldi sziiletési anyakonyvi kivo-
nat lengyelorszagi bejegyzésének kozrendi okbdl torténé megtagadasa nem akadélya annak,
hogy a gyermek szamara a hatésagok kozvetleniil a kiilfoldi dokumentum alapjan ugyneve-
zett PESEL-szdmot* jegyezzenek be. A mondhatni elektronikus személyazonosité szamként
funkcionalé PESEL-szam az alapja késébb a személyigazolvany, ttlevél és mas hivatalos do-
kumentumok kiadasanak. J6llehet a dontés koti a lengyel kozigazgatasi szerveket, mégis egyes
szerzOk szerint kétséges, hogy a gyakorlatban a hasonlé kérelmek elbiralasa is ilyen gordiilé-
kenyen megy majd.*?

7 Lasd bévebben Javaslat a Tanacs rendelete a leszarmazassal kapcsolatos tigyekben a joghat6sagrol...

Poland to veto EU proposal to harmonise surrogacy and LGBT families 2022.

Az Eurdpai Unid Birdsaga a Coman és tarsai kontra Inspectoratul General pentru Imigrari és Ministerul
Afacerilor Interne, C-673/16. sz. iigy. (2018. junius 5.).

0 NSA, II OPS 1/19 (2019/12/02), para. 10. Lasd: https://caselaw.statelessness.eu/sites/default/files/decisions/
NSA_2Dec2019.pdf

Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludnosci.

2 MARINKAS 2023: 34.
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A kovetkezd 1épés, hogy a Bizottsag Javaslatat illetGen az Eurdpai Unié Tandcsanak kiilonleges
jogalkotasi eljaras keretében és — mivel a jogalap az EUMSZ 81. cikkének (3) bekezdése -
egyhangulag kell hatdroznia. Amennyiben elfogadjak a Javaslatot, 6t évvel a rendelet hatalyba
1épése utan a Bizottsag értékeli annak tagallami alkalmazasat és modositasokat javasolhat.

AZ UNIOSJOGES A SZULOI JOGALLAS EGYSEGES ELISMERESE
A TAGALLAMOK KOZOTT: A V.M.A. V STOLICHNA OBSHTINA, RAYON
LPANCHAREVO” UGY TUKREBEN

Az EUB lényegét tekintve a Coman-iigyh6z hasonlé kérdésben, a V.M.A. kontra Stolichna
obshtina, rayon ,Pancharevo” iigyben® 2021 decemberében meghozott itéletében meg-
allapitotta, hogy a tagallamok kotelesek elismerni a leszarmazast annak érdekében, hogy
az a gyermek, aki rendelkezik valamely tagallam allampolgarsagaval, mindkét sziiléjével
akadaly nélkiil gyakorolhassa a tagallamok teriiletén torténd szabad mozgashoz és tartdz-
kodéshoz val6 jogat. Az EUB azt is megallapitotta, hogy ez magaban foglalja mindkét sziilé
olyan okmanyhoz valé jogat, amely lehetdvé teszi szamara, hogy a gyermekkel egyiitt utazzon,
igy azazonos nemt sziil6ket és gyermekeiket minden tagdllamban csaladként kell elismerni.

A Pancharevo-iigy tényallasa réviden Osszefoglalva a kovetkezd: V. M. A. bolgar allam-
polgéarsagt né és K. D. K. brit dllampolgarsagti n6é 2018-ban Spanyolorszagban hazassagot
kotottek, és ugyanitt gyermekiik sziiletett 2019-ben. A gyermek spanyol hatosagok altal ki-
allitott sziiletési anyakonyvi kivonata a gyermek sziileiként a két anyat tiinteti fel. V. M. A.
2020. janudr 29-én kérelmezte a hataskorrel rendelkezé hatdsagtol (Stolichna obshtina), hogy
allitson ki — a bolgar személyazonosit6é okmany kiallitasahoz szitkséges — sziiletési anyakonyvi
kivonatot a gyermek szdmara.

A sz6fiai onkormanyzat, amely Pancharevo keriiletben talalhato, felszolitotta V. M. A.-t, hogy
igazolja a gyermek szdrmazasat, és nevezze meg a bioldgiai anyjat. A bolgar jog szerint hata-
lyos sziiletési anyakonyvi kivonat csak egy rovatot tart fenn az ,anya” szdmara, és egy masikat
az ,apa’ szamdra, ezekben a rovatokban viszont csak egyetlen név szerepelhet. Egyebekben a bol-
gar csaladjogi torvénykonyv értelmében az anyai agon vald leszarmazast a sziiletés hatarozza
meg, a gyermek anyja pedig az 6t sziil6 n6, még az asszisztalt reprodukcios eljarasok esetében is.

V.M. A. nem tett eleget a felszolitdsnak, mivel ugy itélte meg, hogy nem koteles a kért tajékoz-
tatdst megadni. Ezutan a sz6fiai 5nkormdanyzat megtagadta a kért sziiletési anyakonyvi kivonat
kiallitasat az érintett gyermek bioldgiai anyjanak személyazonosségara vonatkozé informaciok
hianyara hivatkozva, valamint azért, mert két nénemf sziilének a sziiletési anyakonyvi kivo-
natban valé feltiintetése — az azonos nemii parok hazassagkotését nem engedélyezd — Bulgéria
kozrendjébe titkozne.
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Az Eurépai Unié Birésiga a V.M. A. kontra Stolichna obshtina ,,Pancharevo” iigyben hozott itélete (C-490/20.
sz. ECLI:EU:C:2021:1008, 2021. december 14.).
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Ezek utdn, V. M. A. keresetet nyujtott be az onkormanyzat hatarozataval szemben a szo6fiai
kozigazgatasi birdsaghoz, amely el6zetes dontéshozatal iranti kérelmet terjesztett az EUB elé.
A sz6fiai kozigazgatasi birdsag a kovetkez6 kérdéseket terjesztette eld:

A bolgar éllampolgarsagu gyermek mds unios tagallamban kiallitott sziiletési anyakonyvi ki-
vonataban két néi nemu személy van bejegyezve anyaként, anélkiil, hogy meghataroznak, hogy
egyikiik-e, és ha igen, melyikiik a gyermek biologiai anyja. Ez alapjan megtagadhaté-e a bolgar
sziiletési anyakonyvi kivonat kiallitasa a gyermek szamadra, tekintettel arra, hogy a kérelmez6
nem hajlandé megadni, melyikiik a gyermek bioldgiai anyja. Tehdt, a bejegyzés bolgar hato-
sagok altali megtagadasa sértie az unids jog* altal az emlitett dllampolgarra ruhdzott jogokat?

A birésag tovabba arra kereste a valaszt, hogy amennyiben az EUB azt allapitana meg, hogy
az unids jog megkoveteli a gyermek két anyjanak a bolgar sziiletési anyakonyvi kivonatba tor-
ténd bejegyzését, abban ez esetben ezt hogyan lehet végrehajtani a nemzeti identitas tiszteletben
tartdsa mellett, figyelembe véve a sziiletési anyakonyvi kivonatra vonatkozé hatalyos szabalyo-
kat. Tehat sziikséges-e egyensulyt teremteni a Bolgar Koztarsasag nemzeti identitisa, masrészt
agyermek magéanélethez és a szabad mozgashoz vald joga kozott? A birdsag kifejezetten utaltarra
is, hogy a bolgdr alkotmanyos hagyomany védelemben részesiti a csalad tradicionalis felfogasat.

A kérdést el6terjeszt6 birosag azt is kifejtette, hogy a bolgar alkotmany és a bolgar allampol-
garsagrol sz016 torvény értelmében a gyermek bolgar allampolgar, abban az esetben is, ha nem
rendelkezik bolgar sziiletési anyakonyvi kivonattal. Ellenben, a bolgar sziiletési anyakonyvi
kivonat hidnya a bolgar személyazonosité okmanyok kiadasanak adminisztrativ akadalyat je-
lentheti, és ebbdl kovetkez6en megnehezitheti a gyermek szamaéra a szabad mozgashoz val6
joganak és igy az 6t unids polgarként megilletd jogok teljes kort gyakorldsat.*

Az EUB a 2021. december 14-én meghozott dontésében* megallapitotta, hogy az olyan
unios allampolgarsagu kiskort gyermek, akinek a fogad¢ tagéllam illetékes hatdsagai altal ki-
allitott sziiletési anyakonyvi kivonata a gyermek sziileiként két azonos nemt személyt tiintet
fel, a gyermek dllampolgarsaga szerinti tagallam koteles egyrészrél a gyermek szamara sze-
meélyazonositd igazolvanyt vagy utlevelet kiallitani, annak el§zetes megkovetelése nélkiil, hogy
sajat nemzeti hatdsagai sziiletési anyakonyvi kivonatot allitsanak ki, tovabba koteles elismerni
a fogadd tagallam altal kidllitott azon dokumentumot, amely lehet6vé teszi az emlitett gyer-
mek szamara, hogy e két személy mindegyikével gyakorolja a tagallamok teriiletén vald szabad
mozgashoz és tartdzkodashoz valé jogat.

Az EUB aztis hangsulyozta, hogy a személyi dllapot kétségteleniil a tagallamok hataskorébe
tartozo teriilet, tovabba a tagallamok szabadsagot élveznek a tekintetben, hogy az azonos nemt
személyek hdzassagat vagy sziil6i jogéllasukat a nemzeti jogukban el6irjak-e, vagy sem. E ha-
taskor gyakorldsa soran azonban minden tagallamnak tiszteletben kell tartania az unids jogot,
kiilondsen a Szerzédésnek az unids polgarok szabad mozgasaval és tartézkoddsaval kapcso-
latos rendelkezéseit. E célbél minden tagallamnak el kell ismernie a személyeknek a valamely

# Az Eurdpai Uni6é mikodésérél szolo szerz8dés 20. és 21. cikke, tovabba az Eurdpai Unié Alapjogi Chartajanak

a7.,24. és45. cikke.
*  DE Groort 2021: 2.
Az itélet feldolgozasa az EUB 221/2021. sz. sajtokozleménye alapjan tortént.

176

VIROK-UJLAKI ANIKO « A SZULOI JOGALLAS EGYSEGES ELISMERESE AZ EUROPAT UNIOBAN...



mds tagallamban - az e tagallam joganak megfelelden — megallapitott személyi allapotat.”
Végiil az a nemzeti intézkedés, amely akadédlyozhatja a személyek szabad mozgasanak gya-
korlasat csak akkor igazolhatd, ha ezen intézkedés 6sszhangban van az Eurdpai Unio6 Alapjogi
Chartajaban biztositott alapvet6 jogokkal.*®

Megemlitendd, hogy az EUB az eljardsi szabalyzatanak® 99. pontja® alapjan ,,indokolt vég-
zéssel adott valaszban” dontdtt a Rzecznik Praw Obywatelskich iigyben,’* amelyet kordbban
felftiggesztett, ameddig a Pancharevo-iigyben dontés nem sziiletik, tekintve, hogy a tényallas és
afeltett kérdés gyakorlatilag azonos volt. Ebben a dontésben az EUB megismételte a Pancharevo-
tigyben hozott dontést, egyértelmiivé téve a joggyakorlat tovabbi iranyat.*

A JAVASLATTAL KAPCSOLATOS UGY ALLASA AZ EUROPAI UNIO
TANACSANAL

Az Eurdpai Uni6 Tanacsa Fétitkarsaganak tajékoztatasa™ szerint a Bizottsag 2022. december
8-ilevelében tovabbitotta a Javaslatot a Tanacs szamara. Mivel a jogalap az EUMSZ 81. cik-
kének (3) bekezdése, a Tanacsnak az Eurdpai Parlamenttel folytatott konzultaciot kovetden
egyhangulag kell hataroznia. A Javaslatot 2022. december 19-én terjesztették a polgari jogi
tigyekkel foglalkoz6 munkacsoport elé (sziiléi szerep).

A munkacsoport elndksége (Elndkség) 2024. majus 24-én az Allandé Képvisel8k Bizotts4-
ganak és a Tandcsnak cimzett irdnyad¢ vita javaslatot terjesztett el§. A vitajavaslat anyagaban
olvashato, hogy az eurépai adatvédelmi biztos 2023. janudr 26-4n, az Eurdpai Parlament pedig
2023. december 14-én nyilvanitott véleményt az igyben. A Tandcs leszdrmazassal foglalkozo6
polgari jogi munkacsoportja tobb iilésén is megvizsgalta a Javaslatot.

A béranyasag kérdése az egyik olyan téma, amely a munkacsoport tilésein jelentds vitat val-
tott ki, és igy foglalkozni kell e kérdéssel annak érdekében, hogy megvaldsuljon a Javaslat azon
célja, hogy valamennyi gyermek tekintetében megkonnyitse a mas tagallamban megéllapi-
tott leszarmazas elismerését, fiiggetleniil att6l, hogy a gyermek hogyan fogant, vagy hogyan

¥ LEHOCZKI 2021.

4 Példaul az Eurdpai Uni6 Alapjogi Chartdja 7. cikkében biztositott, a magan- és csaladi élet tiszteletben tartdsa-
hoz valé jog, valamint a gyermekek a 24. cikkében garantalt jogai, kiillonosen a gyermekek mindenek fol6tt allé
érdekeinek figyelembevételéhez valo jog, valamint a két sziiléjével rendszeres, személyes és kozvetlen kapcso-
lat fenntartasahoz valo jog a relevans.

* Az EUB 2012. szeptember 25-i eljardsi szabalyzata (HL L 265.,2012.9.29.).

% Az EUB 2012. szeptember 25-i eljarasi szabalyzata, 99. pont: ,Ha a Birosag elé elézetes dontéshozatalra ter-
jesztett kérdés azonos egy olyan kérdéssel, amelyrdl a Birésag mar hatarozatot hozott, vagy az ilyen kérdésre
a vélasz egyértelmiien levezethetd az itélkezési gyakorlatbol, vagy ha az elézetes dontéshozatalra elé terjesztett
kérdésre adand¢ vélasz nem enged teret semmilyen ésszerti kétségnek, a Birdsag az el6add bird javaslatara és
a fétandcsnok meghallgatdsat kovetSen az eljaras soran barmikor indokolt végzéssel hatarozhat.”

' EUB, C-2/21. sz. igy Rzecznik Praw Obywatelskich, végzés, 2022. junius 24.

2 MARINKAS 2023: 30.

Az Eurépai Uni6 Tandcsanak Fétitkarsaga Kozinformacios Szolgalata e-mailes megkeresést kovetGen, 2025.

februar 21-én kiildétt valaszaban tdjékoztatést adott az tigy jelenlegi allasarol. A kozolt informécidkat az EU Ta-

nacsa Fétitkarsaganak T4jékoztatasi Szolgalata készitette, és nem tekinthet$ a Tandcs hivatalos allaspontjanak.
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sziiletett, és fliggetleniil attdl, hogy milyen csaladban él. Az Elnokség véleménye szerint id6-
szerli lenne irdnyadd vitéat folytatni errél a fontos kérdésrél.

A Javaslat nem szabalyozza és nem is tiltja magat a béranyasagot. A Szerz6dések értelmé-
ben minden tagdllam hataskorrel rendelkezik annak eldontésére, hogy a nemzeti tigyekben
hogyan allapitja meg a leszarmazast, és hogy a teriiletén szabalyozzak vagy tiltjak-e a béranya-
sagot. Egyes tagallamok engedélyezik és szabalyozzak is a béranyasagot, mig mas tagallamok
nemzeti jogukban tiltjak vagy nem rendelkeznek erre a kérdésre vonatkozo szabalyozasi ke-
rettel. Olaszorszagban és Romdniaban a béranyasag kifejezetten tiltva van. Csehorszagban
és Lengyelorszagban nincs szabélyozva, Németorszagban maga a torvény nem teszi lehet6vé
a béranyasdgot etikai okokbol. A potenciilis sziil6k azonban mas allaspontot képviselnek, és
sokszor béranyat keresnek kiilf6ldon. Svédorszagban a béranyasag nincs kifejezetten tiltva, de
van ra hallgatélagos tilalom a béranyasagi megallapodasokra vonatkozéan.™

Az Elnokség kifejtette, hogy teljes mértékben tudatdban van annak, hogy a Javaslat vizsgalata
még folyamatban van, kiilondsen a joghat6sagi szabélyok és az alkalmazandé jogra vonatkozd
szabalyok tekintetében. Bar mas tovabbi szempontokat is még alaposabban meg kell vitatni,
abéranyasag a Javaslat egyik legérzékenyebb aspektusa. Ebben az 6sszefiiggésben az Elnokség
ugy véli, hogy az ezzel kapcsolatos politikai irdnymutatds segitené a szakért6i szinti megbe-
széléseket. Végezetiil az Elnokség emlékeztet arra az elvre, hogy ,,mindaddig semmirél nincs
megallapodds, amig mindenr6l megallapodds nem sziiletett.”

Az Elnokség 6 célja tehat, hogy a Javaslat keretében minden tagallam szdmara elfogadhat6
megoldast sikeriiljon talalni a béranyasaggal kapcsolatban felmertilt kérdésekre. A szakért6i
szintd megbeszélésekbdl kideriilt, hogy tobbféle megoldasra van szitkség ahhoz, hogy a Ja-
vaslattal 6sszefiiggésben a béranyasdg dltal felvetett Gsszes kérdésre valaszt lehessen adni.
Az Elnokség a kdvetkezé megoldasokat terjesztette a miniszterek elé: a) a kozrendi kivételre
vald hivatkozas lehetdsége, b) az imperativ nemzeti rendelkezések alkalmazasa és c) a nem-
zeti jog szerinti alternativ eljards alkalmazasanak lehetGsége aleszarmazasnak a béranyasagot
kovetSen torténd elismerésére. Az Elnokség ugy véli, hogy ezek a javasolt megoldasok ru-
galmassagot biztositanak a tagallamok szamara a béranyasaggal kapcsolatos sajat nemzeti
politikdjuk védelmének lehet6sége érdekében.

Az Elnokség ugy véli, hogy a béranyasagot magukban foglalé helyzetek a Javaslat hatalya ald
vondsa - a tagallamok aggalyainak a javasolt megoldasok révén torténd kezelése mellett — hoz-
zéjarulna valamennyi gyermek jogainak védelméhez.

A fenti okok alapjan az Elnokség politikai irdnymutatast kért a miniszterekt6l. Felkérte
a minisztereket, hogy fejtsék ki azzal kapcsolatos allaspontjukat, hogy a kozrendi kivétel al-
kalmazasanak lehetésége, az imperativ nemzeti rendelkezésekrdl szol6 cikk beillesztése és
a leszarmazas béranyasagot kovetéen torténd elismerésére vonatkozo, a nemzeti jog szerinti
alternativ eljaras alkalmazasanak lehetésége lehet-e a tovabblépés megfelelé modja a Javas-
lat 6sszefliggésében a leszarmazas béranyasagot kovetGen torténd megallapitésa és elismerése

*  MoREL et al. 2022: 185. 24. 1j.
% Council of the European Union 2024.
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tekintetében. Az emlitett megolddsok konkrét megvaldsitasanak mikéntjérél tovabbi szakér-
t6i szintl megbeszéléseket sziikséges folytatni.*®

A miniszterek a Bel- és Igazsagiigyi Tanacs keretében 2024. junius 14-én megtartottak az irany-
ado vitat a bizottsagi rendeletjavaslatrol, amely arra iranyul, hogy megkonnyitse a gyermekek
valamely masik tagdllamban megallapitott leszairmazasanak az elismerését az unids tagal-
lamokban. A Bizottsag szamadatai®” alapjan jelenleg mintegy 2 millié gyermek lehet abban
ahelyzetben, hogy az egy adott tagallamban megallapitott leszdrmazast valamely masik tagal-
lam nem ismeri el minden tekintetben. Ebbél pedig a csaladoknak nehézségei szarmazhatnak
amas unids tagallamba utazaskor vagy letelepedéskor. A vita sordn a miniszterek mindenek-
el6tt a leszarmazas béranyasagot koveté megallapitasaval kapcsolatos esetekkel foglalkoztak
annak érdekében, hogy azutan tovabbléphessenek a Javaslattal kapcsolatos targyalasokban.*

Aziranyadé vitat kovetden a vizsgalat technikai szinten folytatddott és jelenleg is folyamatban
van. A Tanacs Polgari jogi munkacsoportja legutobb 2025. marcius 4-én iilésezett az tigyben,
azt kovetden, hogy az Elnokség tobb alkalommal djraszévegezd javaslatot tett.

ZAROGONDOLATOK, KOVETKEZTETESEK

A szabad mozgashoz és tartézkodashoz valé jogra tekintettel az EUMSZ 21. cikke értel-
mében és az ahhoz kapcsolddo, az EUB altal értelmezett masodlagos jog alapjan, az EUSZ
4. cikk (2) bekezdése szerinti tagallami nemzeti identités tiszteletben tartasa és a tagallami
kozrend nem szolgdlhat annak alapjaul, hogy a tagallam megtagadja a gyermek és annak
azonos nemd sziilei kozotti sziilé-gyermek kapcsolatnak az unios jogbdl eredé jogok gya-
korlasa céljabdl torténd elismerését.

A leszarmazassal kapcsolatos uniés jog hianyanak pétlésa és valamely mas tagallamban lete-
lepedett sziil6i hovatartozas tagallami elismerésével kapcsolatos nehézségek kezelése érdekében
a Bizottsag harmonizacids szabalyok elfogadasat javasolta a kovetkezOk tekintetében. A nem-
zetkozi joghatdsag,” az alkalmazandé jog® és a birdsagi hatdrozatok elismerése és egy masik
tagallamban kidllitott sziil6i okiratok® elfogadasa. A tagallamok nem utasithatnak el a masik
tagdllamban letelepedett csalad sziiléi hovatartozas elismerését olyan kozrendi okokra hivat-
kozva, amelyek a Chartaval ellentétes megkiilonboztetéshez vezetnének, példaul azzal, hogy
pusztan arra hivatkozva utasitanak el az elismerést, hogy a sziil6k azonos nemtek.*

¢ Council of the European Union 2024.

57 Lasd: https://www.consilium.europa.eu/hu/meetings/jha/2024/06/14/

% A Bel- és Igazsagiigyi Tandcs (Igazsagiigy) 2024. junius 14-i iranyad¢ vitajanak f6bb eredményeirél szolo tajé-
koztat6 elérheté: https://www.consilium.europa.eu/hu/meetings/jha/2024/06/14/

Vagyis azok a szabalyok, amelyek meghatérozzak, hogy hatdrokon atnyulo helyzetekben mely tagallam birdsa-
gai illetékesek a sziil6i 1ét megallapitasara.

Azaz a hatdrokon atnyulé helyzetekben a sziiléi 1ét megdllapitdsara alkalmazandé nemzeti jogot kijel6lé
kollizids szabalyok.

Hatésagi vagy kozjegyz6i okiratok.

Lasd bévebben A Javaslat hatdsvizsgalatanak vezetdi Gsszefoglaloja, Commission Staff Working Document
Executive Summary of the Impact Assessment Report 2022.

59

60

62

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2026/1.

/ k .

manyo

tanul

{

179


https://www.consilium.europa.eu/hu/meetings/jha/2024/06/14/
https://www.consilium.europa.eu/hu/meetings/jha/2024/06/14/

/

tanulmanyok e

A sziil6i jogallas unids szinten torténd egységes elismerésének biztositasat célzo bizottsagi
rendeletalkotasi Javaslat elfogaddsa viszont még varat magara. A technikai egyeztetés és vita
jelenleg politikai szintéren zajlik az Eurdpai Unié Tandcsaban. Mivel a jogalap az EUMSZ 81.
cikkének (3) bekezdése, a Tanacsnak az Eurépai Parlamenttel folytatott konzultaciét kovetSen,
kiilonleges jogalkotasi eljarasban egyhangulag kell hataroznia. Ellenben a Tandcsban az egy-
hangu dontés megszerzése rendkiviil nagy kihivast jelenthet, hiszen a Javaslat érinti a gyermeket
neveld azonos nemt par hazastarsak hazassagkotésiik révén létrejott sziildi statusz kérdését, és
hat tagallam alkotmanyosan tiltja az azonos nemu parok hazassagat. Valéjaban mas tagallam is
ellene lehet e jogalkotasi folyamatnak, ugyanis az EU-ban nagymértékben a konszenzusépité-
sen és a szavazatkereskedésen alapul a politikaalkotds természete. Ez az akaddly ugy harulhatna
el, ha a Tandcs aktivalnd az EUSZ 48. cikkének (7) bekezdése szerinti atjaré zaradékot, azaz
kiilonleges passerelle klauzuldt® alkalmazna. Ez azt jelenti, hogy amennyiben az EUMSZ%
vagy az EUSZ egy meghatdrozott teriileten vagy esetben a Tandacs szamara egyhangu hataro-
zathozatalt ir el6, az Eurdpai Tandcs hatdrozatban felhatalmazhatja a Tanacsot, hogy az adott
terilleten vagy esetben mindsitett tobbséggel hatdrozzon. Amennyiben az EUMSZ gy rendel-
kezik, hogy a Tanacsnak egyes jogalkotasi aktusokat kiilonleges jogalkotasi eljaras keretében
kell elfogadnia, az Eurdpai Tandcs hatdrozatban ugy rendelkezhet, hogy az ilyen jogalkotdsi
aktusok rendes jogalkotasi eljards keretében is elfogadhatok. Az Eurépai Tanacsnak minden
ilyen kezdeményezésérdl értesitenie kell a nemzeti parlamenteket. Ha valamely nemzeti parla-
ment az értesités idépontjatdl szamitott hat honapon beliil kifogast emel a javaslattal szemben,
ahatarozatot nem lehet elfogadni. Kifogas hianyaban az Eurdpai Tandcs a hatarozatot elfogad-
hatja. A hatarozatot az Eur6pai Tandcs egyhangulag, az Eur6pai Parlament tagjai tobbségével
elfogadott egyetértését koveten fogadja el. Ez a folyamat er8sebb szerepet biztositana az Eu-
répai Parlamentnek, a leginkabb LMBTIQ-parti szereplonek az uniés intézmények kozott.s

A sziil6i jogallas unids szintli egységes elismerésének kérdésén tul, jelen tanulmany azt is
vizsgalta, hogy az uniés jog miként védi az azonos nemt hazasparokat a szabad mozgashoz és
tartozkodashoz vald joguk tekintetében és ezen jogbol milyen tovabbi jogok szarmaztathatdk.

Tovabba a Coman- és a Pancharevo-iigyekben hozott itéletekre fokuszalva valaszt kapott
az akérdés, hogy az EU kizdrdlagos hataskorébe tartozd, az unids polgarsaggal és a személyek
szabad mozgasaval dsszefiiggd jogok, masrészrdl a tagallamok kizarélagos hataskorébe tar-
tozd, a nemzeti identitas részét képezd csaladjogi kérdések iitkozésekor a nemzeti vagy az unios
jognak kell elsébbséget élveznie.

Az §sszetitkozés £6 oka, hogy a személyi allapot meghatarozasa, killonosen az azonos nemt
parok hazassagarol és sziil6i jogallasardl valo rendelkezés, lényegében a tagallamok kizarélagos

Az EU-szerzédések passerelle klauzuldkat is tartalmaznak hat kiilonleges szakpolitikai teriiletre vonatkozon,

amelyek kozott szerepel a hatarokon atnyulé csalddjogi kérdés, az EUMSZ. 81. cikkének (3) bekezdése értel-
mében. A jogszabalyok elfogaddsanak feltételei ezeken a teriileteken kevésbé kidolgozott eljarast igényelnek,
ha az intézmények gy dontenek, hogy passerelle klauzuldt alkalmaznak. Az els6 négy esetben a Tandcs dont
a passerelle klauzuldkrél, mig az utols6 kettében az Eurdpai Tanécs.

¢ Példéul az EUMSZ 81. cikk (3) bekezdése és a 19. cikke alapjan hozott dontések.

¢ Lasd bévebben BIANCHETTI 2022.
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hataskorébe tartozik, ugyanakkor e hatdskor gyakorlasa akadalyozhatja vagy korlatozhatja
az unios polgarok szabad mozgashoz és tartézkodashoz valo joganak érvényesiilését.

Az EUB, bar mind a Coman-, mind a Pancharevo-tigyben hangsulyozta a tagallamokat e té-
ren megilleté mozgasteret, az igynevezett funkcionalis megkozelitést alkalmazva gy dontott,
hogy az unios jognak kell els6bbséget élveznie.*

Az egységesebb unios szabélyok hianyaban a hazassdg, a sziil6i statusz és a kapcsol6do
szolgaltatasok elérését valdjaban az a véletlen hatdrozza meg, hogy az érintett melyik allam-
ban él. A sziil6i statusz kolcsonos elismerésére iranyuld rendeleti javaslat célzott és aranyos
valasz lehet erre a kiszolgaltatottsagra. Bar nem harmonizélja a csaladjog anyagi jogi részét,
a hatdron atnytl6 helyzetekben egységesiti a joghatdsagi, az alkalmazandd jogi és az elisme-
rési szabalyokat, valamint bevezeti az Eurépai Sziil6i Tanusitvanyt. Megldtdsom szerint az,
»aki egy orszagban sziil6, az mindenhol sziil§” elv a gyermek mindenek felett all6 érdekét,
a Charta 7., 21. és 24. cikkét, tovabba az EJEB/EUB itélkezési minimumait forditja le végre-
hajthato eljardsjogi garanciakra. E megoldas egyszerre szolgalja a mobilitast, a jogbiztonsagot
és a diszkriminaci6é megel§zését.
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A Covid-19-vildgjdrvdny idején a kormdnyok vildgszerte kiilonbozd kozegészségiigyi intézke-
déseket vezettek be a virus terjedésének lassitdsa érdekében, ezek hatékonysdga nagymértékben
fiigg a lakossdg egyiittmiikodésétil és tarsadalmi elfogadottsigdtol. A tanulmdny célja annak
feltardsa, hogy milyen tényezdk befolydsoljdk a Covid-19 kozegészségiigyi intézkedéseinek tirsa-
dalmi elfogadottsagat. A kutatds strukturdlt szakirodalmi dttekintésre épiil, amely a nemzetkozi
empirikus vizsgdlatok eredményeit szintetizdlja, valamint egy Németorszdgban végzett kérdo-
ives felméréssel egésziil ki esettanulmdnyként (N=100). Az eredmények alapjin az intézkedések
elfogadottsigdt demogrdfiai tényez6k (példaul életkor és nem), pszichologiai tényezdk (kockdzat-
percepcid), valamint intézményi és politikai tényez6k (intézményi bizalom, politikai orientdcio)
egyardnt befolydsoljik. A szakirodalmi feldolgozas és az esettanulmdny eredményei arra utalnak,
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hogy az alacsonyabb tdrsadalmi koltséggel jdro, kevésbé intruziv intézkedések dltaldban szélesebb
tdrsadalmi tdmogatottsdgot élveznek, mig a mobilitdsi korldtozdsok és a digitdlis megfigyelési
technologidk gyakrabban viltanak ki megosztott tdrsadalmi reakciokat.

KuLcsszAvAk:
Covid-19; esettanulmany; intézményi bizalom; kockazatpercepcid; kozegészségiigyi intéz-
kedések; tarsadalmi elfogadottsag

During the COVID-19 pandemic, governments around the world introduced a wide range
of public health measures to slow the virus’s spread. The effectiveness of these interventions,
howevet, depends not only on epidemiological factors but also on the extent to which they are
socially accepted and followed by the population. This study examines the factors influencing the
social acceptance of COVID-19 public health measures. The research is based on a structured
literature review synthesizing findings from international empirical studies and is complemented
by a questionnaire survey conducted in Germany as a case study (N=100).

The results indicate that the acceptance of public health measures is shaped by a combination of
demographic factors (such as age and gender), psychological factors (particularly risk perception),
and institutional and political factors (including institutional trust and political orientation). Both
the literature review and the case study suggest that measures associated with lower perceived social
costs and lower levels of intrusiveness tend to receive broader public support. In contrast, mobility
restrictions and digital surveillance technologies more often generate divided public responses.

KEYWORDS:
case study; COVID-19; institutional trust; public health measures; risk perception; social
acceptance

BEVEZETES

A Covid-19-vildgjarvany a modern kozegészségiigyi kormanyzas egyik legnagyobb léptéki
tarsadalmi beavatkozasiidészakava valt, akormanyok vildgszerte széles kort nem gyogyszeres
intézkedéseket (non-pharmaceutical interventions, NPI) vezettek be a virus terjedésének las-
sitdsa érdekében. Az intézkedések a viszonylag kevésbé intruziv egyéni higiéniai ajanlasoktol
(példaul kézfertStlenités vagy maszkviselés) a jelent8s tarsadalmi és gazdasagi kovetkez-
meényekkel jaro korlatozasokig terjedtek, mint a kijarasi tilalom, a tdrsadalmi érintkezések
korlatozasa, az utazasi tilalmak vagy a digitalis kontaktkovetd rendszerek alkalmazasa.”
Azilyen intézkedések hatékonysaga azonban nem pusztan epidemioldgiai vagy intézményi
kérdés, alapvetGen fligg attdl is, hogy a tarsadalom milyen mértékben fogadja el, illetve haj-
landé betartani azokat.*

7 BETSCH et al. 2021; JORGENSEN et al. 2020; SCHMELZ-BOWLES 2022.

% SIEGRIST-LUCHSINGER-BEARTH 2021; BROEK-ALTENBURG — ATHERLY 2020.
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A jarvany kezdeti szakaszaban szamos orszagban rendkiviil magas tarsadalmi tamogatott-
sag dvezte a korldtozé intézkedéseket. Felmérések szerint péld4ul az Egyesiilt Allamokban és
Ausztréalidban a lakossdg dontd tobbsége tamogatta a kijarasi korlatozasokat 2020 tavaszan.®
Hasonl6an magas tdmogatottsagot mutattak ki eurdpai vizsgalatok is, ahol a valaszaddk nagy
része elfogadhatonak tartotta a kozosségi érintkezések korlatozasat vagy a maszkviselési ko-
telezettséget.”” A kutatasok ugyanakkor gyorsan ramutattak arra, hogy az egyes intézkedések
tarsadalmi elfogadottsaga markans kiillonbségeket mutat, a személyes higiéniai intézkedések
széles korii tamogatottsagot élveztek, mig a digitalis megfigyelési rendszerek vagy a magan-
életbe mélyebben beavatkozo korlatozasok joval megosztobbnak bizonyultak.”” Az intruzivitas
ebben az értelemben az intézkedések azon mértékére utal, amelyben azok korlatozzak az egyéni
autonémiat, a mobilitast vagy a maganszféra védelmét.

A Covid-19-intézkedések elfogadottsagat vizsgalé empirikus kutatasok szama az elmult
években szamottevGen béviilt. A rendelkezésre 4ll6 szakirodalom alapjan a tarsadalmi at-
titlidok alakuldsat sok tényez6 befolyasolja, amelyek demografiai, pszicholdgiai és politikai
dimenziok mentén értelmezheték. Demografiai szempontbol példaul szamos vizsgalat ki-
mutatta, hogy az idésebb korosztalyok nagyobb valdszintséggel fogadték el a jarvanyiigyi
intézkedéseket, részben a magasabb kockazatérzékelés és a nagyobb egészségiigyi sériilé-
kenység miatt.”” Hasonlo dsszefliggések figyelhet6k meg a nemek kozott is, tobb orszagban
andk nagyobb aranyban tamogattak a megel6z6 intézkedéseket, és nagyobb valdszintiséggel
kovették az egészségligyi ajanlasokat.”® Az iskolai végzettség szintén fontos prediktornak bi-
zonyult, a magasabb végzettséggel rendelkezé valaszadok altalaban nagyobb valdszintséggel
fogadtdk el a vakcinacidt és mas kozegészségligyi intézkedéseket.” A szakirodalomban az in-
tézkedések tarsadalmi elfogadottsiga tobb dimenzidban jelenik meg, ideértve az intézkedések
tamogatottsagat, az azokhoz kapcsolddé viselkedési egyiittmiikodést, valamint a kormanyzati
intézkedések legitimitasanak percepciojat.

A demogréfiai tényez6k azonban 6nmagukban nem magyarazzék a tarsadalmi attitdok
alakulasat. Szamos kutatas arra mutat ra, hogy a politikai orientacio és az intézményekbe ve-
tett bizalom fontos szerepet jatszik a jarvanytigyi intézkedések elfogadottsagaban. Politikai
polarizéciéval jellemezhetd orszdgokban - kiilondsen az Amerikai Egyesiilt Allamokban - a part-
preferencia gyakran erds prediktornak bizonyult a Covid-19-intézkedésekkel kapcsolatos
attitidok magyarazataban.” Hasonlo jelenségek figyelhetk meg Eurépéaban is, ahol a politikai
ideoldgia és a kormanyzati intézkedések legitimitasanak percepcidja szignifikinsan befolyd-
solta a lakossagi egytittmiikodést.”

% CzEISLER et al. 2020.

70 MEIER et al. 2020.

71 ALTMANN et al. 2020; GARRETT et al. 2020.

72 CLARK et al. 2020; N1sA et al. 2021.

7* MARGRAF-BRAILOVSKAIA-SCHNEIDER 2020; TERRY et al. 2022.
7 FIGUEIREDO-LARSON 2021.

7> GADARIAN-GOODMAN-PEPINSKY 2021; BARRY et al. 2021.

76 ALTIPARMAKIS et al. 2021; LINDHOLT et al. 2021.
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A pszicholédgiai tényezok szintén fontos szerepet jatszanak a jarvanyiigyi intézkedések el-
fogadasdban. A kockazatészlelés, a fenyegetettség érzete, valamint a védekezési intézkedések
hatékonysagaba vetett hit a viselkedési epidemioldgia klasszikus modelljeiben - példéul a health
belief model vagy a protection motivation theory keretében — régdta ismert magyarazo ténye-
z8k.”” Empirikus vizsgalatok azt mutatjék, hogy a Covid-19 esetében kiilonosen az érzelmi
alapt kockazatészlelés és a csaladtagok egészsége miatti aggodalom bizonyult erds prediktornak
a preventiv viselkedés magyarazatdban.” Emellett a kozintézményekbe és tudomanyos szakér-
tékbe vetett bizalom is érdemi hatast gyakorol az intézkedések tarsadalmi elfogadottsagara.”
A kutatasok tovabba az informdcids kdrnyezet és az informacioéforrasok szerepére is ramutat-
tak a kozegészségligyi intézkedések elfogadottsaganak alakuldsaban, a médiaban megjelend
kockazatnarrativak, a kozintézményekhez kapcsolodd informaciéforrasok hasznalata, vala-
mint a kozegészségiigyi kommunikacié nagymértékben befolyasolhatja a lakossagi attittidoket
és a preventiv viselkedést.® Ezen kiviil az intézkedések észlelt hatékonysaga is fontos magya-
raz6 valtozénak bizonyult a kozegészségligyi intézkedések tamogatottsaganak és a compliance
alakulasanak magyarazataban.®'

A jarvanyigyi intézkedések elfogadottsaga ugyanakkor nem tekinthetd statikus jelenségnek,
a pandémia el6rehaladtaval tobb tanulmény kimutatta, hogy a tarsadalmi timogatottsag — kii-
l6ndsen a magas tarsadalmi koltségekkel jard intézkedések esetében — csokkenni kezdett,
mikozben az alacsony koltségu preventiv viselkedések, példaul a kézhigiénia tamogatottsaga
stabil maradt.®? A szakirodalomban ezt a jelenséget gyakran pandemic fatigue néven irjak le,
vagyis a hosszan fennall6 korlatozasokkal szembeni tarsadalmi kimeriiltség fogalmaval. Ugyan-
akkor a kutatasok arra utalnak, hogy inkabb intézkedésspecifikus tamogatottsagi mintazatok
alakulnak ki, nem pedig egységes attittidcsokkenés.®

Az elmult években jelentékeny mennyiségt empirikus kutatas vizsgalta a Covid-19-
intézkedések tarsadalmi elfogadottsagat. A rendelkezésre all6 eredmények azonban fragmentalt
képet mutatnak, az egyes vizsgalatok eltér6 orszagokra, kiilonb6z6 pandémias szakaszokra és
kiilonboz6 tipust intézkedésekre fokuszalnak, gyakran eltéré mintakon és killonb6z6 mérési
indikatorok alkalmazasaval. Ennek kovetkeztében nehezen megallapithatd, hogy a kiilonb6z6
vizsgalatok eredményei milyen mértékben tekinthet6k egymassal 6sszevethetének, valamint,
hogy milyen altalanos tendenciak azonosithatok az eltéré tarsadalmi és intézményi kornyeze-
tekben. Jelen tanulmany ezért szisztematikus szakirodalmi attekintésre épitve vizsgalja, hogy
milyen demografiai, pszicholdgiai és politikai tényez6k befolyasoltak a Covid-19 kozegészség-
gyi intézkedéseinek tarsadalmi elfogadottsagat.

77 ROSENSTOCK-STRECHER-BECKER 1988; ROGERS 1983.

78 SIEGRIST-LUCHSINGER-BEARTH 2021; Law etal. 2022; BoTZEN et al. 2022; GEORGIEVA etal. 2021; VANDREVALA
et al. 2020; GARRETT et al. 2020.

7 DvyE et al. 2021.

8 FIORDELLI-RUBINELLI-DI1VIANI 2023; CARDO-KRAUS-KATIFIE 2021; LANG et al. 2021.

81 Mz#KELZ et al. 2020; GEORGIEVA et al. 2021.

82 VRIES et al. 2021; BROEK-ALTENBURG — ATHERLY 2020.

8 Wit et al. 2023; BARRY et al. 2021; RoSMAN et al. 2021.
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A tanulmany alapjat strukturalt szakirodalmi adatbdzis képezi, amely tobb mint szaz olyan
empirikus kutatast tartalmaz, amelyek a lakossag Covid-19-intézkedésekkel kapcsolatos atti-
tlidjeit vizsgaltak killonb6z6 orszagokban és pandémias szakaszokban. A vizsgalat soran kiilon
figyelmet forditottunk harom kulcsfontossagti dimenzidra, (1) a demografiai kiillonbségekre
az intézkedések elfogadasaban, (2) az intézkedések percepciodjit befolydsold pszicholdgiai és
tarsadalmi tényezdkre, valamint (3) az egyes intézkedéstipusok eltérd tarsadalmi megitélé-
sére. A szakirodalmi attekintést egy németorszagi kérddives adatfelvétel esettanulmanyként
egésziti ki, amely a nemzetkozi szakirodalomban azonositott mintazatok empirikus szemlél-
tetését teszi lehetdvé egy konkrét nemzeti kontextusban.

Kutatasunk tobb aspektusban jarul hozza a Covid-19 kozegészségiigyi intézkedéseinek tar-
sadalmi elfogadottsagat vizsgald szakirodalomhoz. Els6ként a tanulmény strukturalt attekintést
nyujt a Covid-19-intézkedések tarsadalmi elfogadottsagat vizsgalé empirikus kutatasokrol.
A szisztematikus szakirodalmi attekintés lehet6vé teszi a kiilonboz6 orszagokban végzett ku-
tatasok eredményeinek osszevetését, valamint annak feltardsat, hogy milyen demografiai,
pszicholdgiai és tarsadalmi tényezdk jelennek meg leggyakrabban magyarazo véaltozoként.
Masodszor a kutatas hozzajarul a jarvanytigyi intézkedések tarsadalmi percepcidjanak diffe-
rencialtabb megértéséhez azaltal, hogy kiilonbséget tesz az eltéré intruzivitasa intézkedések
kozott. A tanulmany bemutatja, hogy az intézkedések elfogadottsaga nem egységes jelenség, ha-
nem szignifikans eltéréseket mutat a kiilonboz6 tipust korlatozasok és preventiv intézkedések
esetében. Harmadszor a tanulmany a nemzetkozi szakirodalmi szintézist egy orszagspecifikus
esettanulmannyal egésziti ki, a németorszagi kérd6ives adatfelvétel lehet6vé teszi annak vizsga-
latat, hogy a szakirodalomban azonositott attitidmintazatok milyen médon jelennek meg egy
adott orszag tarsadalmi-intézményi kornyezetében. Ez a megkozelités hozzajarul a kozegés-
zségiigyi intézkedések tarsadalmi elfogadottsaga kontextusfiiggd jellegének jobb megértéséhez.

KUTATASI HIATUS ES KUTATASI KERDESEK

Bar a Covid-19 kozegészségiigyi intézkedéseinek tarsadalmi elfogadottsagat vizsgalé em-
pirikus kutatdsok szama az elmult években szamottevéen novekedett, a szakirodalom tobb
szempontbdl is toredezett képet mutat. A legtobb tanulmany egyetlen orszagra vagy egy
adott pandémids id@szakra fokuszal, mikozben az alkalmazott mddszertani megkozelitések
és a vizsgalt valtozok érdemi mértékben eltérnek egymastol. Ennek kovetkeztében nehezen
attekinthetd, hogy az egyes kutatdsok eredményei milyen mértékben tekintheték dsszehason-
lithatonak, illetve hogy milyen 4ltaldnos mintézatok rajzolédnak ki a kiilonb6z6 tarsadalmi
és intézményi kontextusokban.®

A szakirodalomban az egyik leggyakrabban vizsgalt kérdés az, hogy milyen demografiai
tényez8k befolyasoljak a jarvanyiigyi intézkedések elfogadottsagat. Szamos kutatas kimu-
tatta, hogy az életkor, a nem és az iskolai végzettség szignifikans kapcsolatban 4ll a preventiv

8 ALTIPARMAKIS et al. 2021; LINDHOLT et al. 2021.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2026/1.

tanulmanyok e

{

189



/

tanulmanyok e

viselkedéssel és az intézkedések tamogatottsagaval.** Ugyanakkor az eredmények nem minden
esetben konzisztens mdédon jelennek meg a kiilonb6z6 orszagokban és vizsgalati kontextusok-
ban, ami arra utal, hogy a demografiai tényez6k hatasa erésen kontextusfiiggé lehet.

Egy masik fontos kutatasi irany az intézményi bizalom és a politikai orientaci6 szerepét
vizsgélja a jarvanyiigyi intézkedések elfogaddsaban. Tobb tanulmany arra mutat ra, hogy
akormdnyzati intézkedések legitimitasanak percepcidja, valamint a politikai polarizacié meg-
hatarozo hatassal lehet a lakossagi egytittmiikodésre.* Ugyanakkor a politikai tényez6k hatasa
orszagonként jelentésen eltérhet, kiilonosen az eltéré politikai kultaraval és intézményi struk-
taraval rendelkez6 tarsadalmak esetében.

A szakirodalom tovabbi korlatja, hogy a kutatasok gyakran egyetlen intézkedéstipusra — pél-
daul a vakcindcidra vagy a maszkviselésre — koncentralnak, mikozben kevés tanulmany vizsgalja
szisztematikusan az eltér6 intruzivitasu intézkedések tarsadalmi elfogadottsdgat. Pedig a kuta-
tasok arra utalnak, hogy az intézkedések tipusa nagymértékben befolyasolja azok tarsadalmi
megitélését, a személyes higiéniai intézkedések altalaban széles korii tamogatottsagot élveznek,
mig a mobilitasi korlatozasok vagy a digitalis megfigyelési technoldgiak nagyobb tarsadalmi
megosztottsagot valthatnak ki.*”

E hianyossagok alapjan indokolt egy olyan szisztematikus szakirodalmi attekintés, amely
strukturalt médon rendszerezi a Covid-19 kozegészségiigyi intézkedéseinek tarsadalmi el-
fogadottsagat vizsgald empirikus kutatasokat. Egy ilyen megkozelités lehet6vé teszi a kutatasi
eredmények kozotti mintdzatok feltardsat, valamint annak azonositdsat, hogy mely ténye-
z0k bizonyulnak kovetkezetesen meghatarozonak a kiillonb6z6 tarsadalmi kontextusokban.

Jelen tanulmany ezért az aldbbi kutatdsi kérdésekre keresi a valaszt:

— KK1: Milyen demografiai, pszicholdgiai és intézményi tényezék befolyasoljak a Covid-19
kozegészségligyi intézkedéseinek tarsadalmi elfogadottsagat a nemzetkézi szakiroda-
lom alapjan?

— KK2: Milyen kiilonbségek figyelhet6k meg az eltéré tipusi kozegészségligyi intézkedések
(példaul alacsony koltségili preventiv vs. magas intruzivitast intézkedések) tarsadalmi
elfogadottsagdban?

- KK3: Milyen mértékben jelennek meg a szakirodalomban azonositott mintdzatok a né-
metorszagi empirikus vizsgalat eredményeiben?

A tanulmdany ezen kutatasi kérdések vizsgalata érdekében szisztematikus szakirodalmi
attekintésre épiil, amelynek célja a Covid-19-intézkedések tarsadalmi elfogadottsagat vizs-
galo empirikus kutatdsok strukturalt elemzése, valamint egy németorszagi esettanulmany
bemutatdsa.

8 CLARK et al. 2020; FIGUEIREDO-LARSON 2021; MARGRAF-BRAILOVSKAIA-SCHNEIDER 2020; LINDHOLT et al.

2021; DHANANI-FRANZ 2022; CZEISLER et al. 2020; Wit et al. 2023; LERMER et al. 2021; MARTINESCU et al.
2022.

GADARIAN-GOODMAN-PEPINSKY 2021; BARRY et al. 2021.

8 ALTMANN et al. 2020; GARRETT et al. 2020.
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MODSZERTAN
A szakirodalom feltdrdsdnak modszere

A tanulmany médszertani megkozelitése szisztematikus szakirodalmi attekintés, amelyet egy
empirikus esettanulmannyal egészitettiink ki. A szakirodalmi attekintés explicit és reprodukal-
hat¢ eljarasok alkalmazasaval azonositotta, értékelte és szintetizalta a Covid-19 kdzegészségiigyi
intézkedéseinek tarsadalmi elfogadottsagat vizsgald relevans empirikus publikaciokat. A ki-
egészité németorszagi kérdbives adatfelvétel célja nem 6nallo hipotézisvizsgalat volt, hanem
a szakirodalmi szintézisben azonositott attitidmintazatok illusztrativ kontextualizalasa.

A szakirodalmi adatgytjtés célja egy olyan publikaciés korpusz kialakitasa volt, amely
empirikus kutatasokat tartalmaz a Covid-19 kozegészségligyi intézkedéseinek tarsadalmi
percepcidjardl és elfogadottsagardl. A keresési folyamat soran olyan tanulmanyokat azonosi-
tottunk, amelyek a lakossagi attitlidok, kockazatpercepciok, intézkedéstamogatas, compliance
vagy az intézkedések hatékonysdganak percepcidja szempontjabdl vizsgaltak a jarvanytigyi
intézkedések tarsadalmi megitélését. A szakirodalmi feltaras tobb lépésben tortént, amely
magaban foglalta a relevans publikdciok azonositasat, az absztraktalapu elésziirést, valamint
a teljes szovegli tanulmanyok kivalasztasat.

A szakirodalmi feltards soran mesterséges intelligenciaval tamogatott tudomanyos keres-
eszkozt, az Elicit AI-t alkalmaztuk, amely szemantikus keresési algoritmusok segitségével segiti
akutatasi kérdésekhez kapcsol6do relevans publikaciok azonositasat nagyméretti tudomanyos
adatbazisokban. Az Elicit a kezdeti publikdcios lista 9sszedllitasat tamogatta, azonban a pub-
likaciok kivalasztasa, a szlirési kritériumok alkalmazasa és bevondsa az elemzésbe minden
esetben manualis szakértdi értékelés alapjan tortént. Az eszkoz elsésorban a Semantic Scholar
és az OpenAlex adatbazisokban indexalt publikdciok metaadataira és absztraktjaira épiil, igy
lehet6vé teszi a kutatasi kérdéshez szemantikailag kapcsolddé tanulmanyok azonositasat.

A szakirodalmi keresés soran a publikdcidk azonositasat kutatasikérdés-alapti szemanti-
kus lekérdezés segitette. A szemantikus keresési megkozelités lehet6vé teszi, hogy a rendszer
ne kizaroélag kulcsszavak egyezése alapjan azonositson publikdciékat, hanem a lekérdezés
jelentéstartalmahoz kapcsolédé tanulmanyokat is figyelembe vegye. A keresési folyamat ki-
indul6pontjat az alabbi kutatasi kérdés jelentette:

“What factors shaped public acceptance and perception of COVID-19 public health
measures, including demographic characteristics, perceived intrusiveness of measures,
and retrospective evaluations of pandemic policies?”

A szemantikus keresés soran az Elicit algoritmusa a lekérdezés jelentéstartalméhoz leginkabb
illeszked6 tudomanyos publikaciokat azonositotta. A keresési eredmények tovabbi sziikitése
érdekében két sztirési feltételt alkalmaztunk:
1. apublikdcidk az Scimago Journal Rankings (SJR) altal Q1-Q4 besorolédsu tudomanyos
folydiratokban jelentek meg,
2. acikkek teljes szovege Open Access formatumban elérhet6 volt.
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A Q1-Q4 besorolas alkalmazasaval kizardlag a SJR altal indexalt, lektoralt folydiratokban
megjelent publikaciokat vontuk be a sztirési folyamatba, biztositva az alapveté mindségikii-
sz0Db teljesitését.

A publikdciok kivalasztasa soran idébeli sziikitést is alkalmaztunk, az elemzésbe kizaro-
lag a 2020 és 2026 kozott megjelent tanulmanyok keriiltek be. Az idébeli korlatozas indoka,
hogy a Covid-19-vilagjarvanyhoz kapcsolddé kozegészségiigyi intézkedések — példaul lezara-
sok, maszkviselési szabalyok, tarsadalmi tavolsagtartas vagy vakcinaciés programok — ebben
az id6szakban jelentek meg széles korben a kozpolitikai gyakorlatban, és a tarsadalmi el-
fogadottsagukat vizsgalé empirikus kutatasok donté tobbsége is ekkor sziiletett. A korabbi
publikaciok jellemzéen mas tipusu jarvanyokkal vagy altalanos kockdzatkommunikacids
kérdésekkel foglalkoznak, ezért csak korlatozottan lennének 6sszehasonlithatok a Covid-19
specifikus intézkedéseket vizsgald kutatasokkal.

A szemantikus keresés eredményeként az Elicit nagyszamu potencidlisan relevans publika-
cidt azonositott, amelyeket a lekérdezéshez val6 szemantikai illeszkedés alapjan rangsorolt.
A tovabbi feldolgozas sordn a relevancia szerint rangsorolt publikaciok kozil egy kezelhet6
méreti kezdeti mintat vélasztottunk ki, amely az els6 1000 talalatot foglalta magéban. Ez a kor-
pusz szolgalt az absztraktalapu sztirés kiindul6pontjaként.

A tanulmdnyok sziirésének és kivdlasztdsdnak kritériumai

A tanulmanyok kivalasztasa ezt kovetden absztraktalapt szliréssel tortént. Ebben a fazisban
azokat a publikdciokat vontuk be a tovabbi elemzésbe, amelyek empirikus médon vizsgaltak
a Covid-19-jarvanyhoz kapcsol6dé kozegészségiigyi intézkedések tarsadalmi percepciod-
jat, elfogadottsagat, tamogatottsagat vagy az ezekhez kapcsolodo attittidoket és viselkedési
reakciokat.

Az elsé szirési fazisban a publikaciok kivalasztasa tobb tartalmi és mddszertani kritérium
egylittes figyelembevételével tortént. Az absztraktok attekintése soran azokat a tanulmanyo-
kat vontuk be a tovabbi elemzésbe, amelyek:

1. legalabb egy Covid-19-hez kapcsolddé kozegészségiigyiintézkedést vizsgaltak (példaul
lezarasok, maszkviselési kotelezettség, tarsadalmi tavolsagtartasi szabalyok, utazasi kor-
latozasok, vakcinaciods politikak vagy kontaktkutatas);

2. lakossagi vagy k6zosségi mintan alapuld empirikus adatfelvételt alkalmaztak;

3. empirikus kutatasi modszertant alkalmaztak (kvantitativ, kvalitativ vagy vegyes mod-
szer(i vizsgalatok);

4. akozvélemény attittidjeit vizsgaltak, példaul a kozegészségiigyi intézkedések elfoga-
dottsagat, tamogatottsagat vagy elutasitasat;

5. valamint elsédleges empirikus adatgyjtésen alapulé elemzést tartalmaztak.

Azokat a publikacidkat, amelyek a fenti kritériumok valamelyikének egyértelmiien nem felel-
tek meg, a szlirés soran kizértuk az elemzésb6l. Azokban az esetekben, amikor a kritériumok
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teljesiilése az absztrakt alapjan nem volt egyértelmi, a tanulményok bevonasardl a teljes sz6-
veg attekintése és a kutatasi kérdéshez valé tartalmi illeszkedés alapjan dontottiink.

A masodik sziirésilépésben a kivalasztott tanulmanyok teljes sz6vegének attekintése tortént
meg. Ebben a fazisban a publikacidk tartalmi relevancijat és modszertani leirdsat vizsgaltuk
annak érdekében, hogy az elemzésbe kizardlag olyan tanulményok keriiljenek be, amelyek
empirikus adatgytjtésen alapulnak, és kozvetleniil a Covid-19-jarvanyhoz kapcsolodo koz-
egészségligyi intézkedések tarsadalmi percepcidjat vagy elfogadottsagat elemzik. Ennek soran
kizartuk azokat a tanulmanyokat,

1. amelyek nem foglalkoztak a Covid-19-jarvanyhoz kapcsolodo kozegészségiigyi intéz-

kedések tarsadalmi percepcidjaval vagy az ezekhez kapcsolddo attittidokkel;

2. amelyek nem tartalmaztak empirikus adatgyjtésen alapuld elemzést;

3. illetve amelyek nem kozoltek elegendé modszertani informacidt az eredmények

értelmezéséhez.

Az igy kialakitott publikacids korpusz olyan tanulmanyokat tartalmaz, amelyek a Covid-
19-jarvanyhoz kapcsolddo kozegészségiigyi intézkedések tarsadalmi percepcidjat és
elfogadottsagat vizsgaljak killonbozé orszagokban és intézményi kontextusokban. A szii-
rési folyamat eredményeként 488 tanulmany keriilt be a szakirodalmi szintézis alapjaul
szolgdl6 publikacids mintaba.

Adatkinyerési eljaras

A kivalasztott tanulmanyok esetében strukturalt adatkinyerési eljarast alkalmaztunk. Az adat-
kinyerés célja az volt, hogy egységes formaban rogzitsiik azokat a modszertani és tartalmi
jellemzéket, amelyek lehet6vé teszik a publikaciok tematikus 6sszehasonlitasat és a szakiro-
dalmi szintézis elkészitését.

Az adatkinyerés soran a kovetkez6 f6 informacidcsoportokat rogzitettiik:

1. Avizsgalt Covid-19 kozegészségligyiintézkedések jellemz6i. Az egyes tanulmanyokban
vizsgalt konkrét intézkedések tipusat (példdul lezardsok, maszkviselési kotelezettség,
tarsadalmi tavolsagtartasi szabalyok, kontaktkutatas, karantén vagy utazasi korlato-
zasok), az intézkedések kormdnyzasi szintjét (nemzeti, regionalis vagy helyi), valamint
az intézkedések jellegét (kotelezd vagy onkéntes) rogzitettilk.

2. Az intézkedések elfogadottsaganak mérési méodja. Rogzitettiik, hogy a tanulmanyok
milyen indikatorok segitségével mérték a kozvélemény attitiidjeit (példaul timoga-
tottsag, elfogadas, compliance vagy viselkedési szandék), milyen adatgyijtési modszereket
alkalmaztak (példaul kérdéives felmérés, viselkedési adatok), valamint milyen mérési
skalakat hasznaltak.

3. Demografiai magyarazo valtozok. Azonositottuk azokat a demografiai tényezoket, ame-
lyeket a tanulmanyok a jarvanyiigyi intézkedések elfogadottsdganak prediktoraiként
vizsgaltak. Ide tartozott példaul az életkor, a nem, az iskolai végzettség, a jovedelmi
helyzet, a foglalkoztatasi statusz, valamint a f6ldrajzi és politikai hattér.
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. Pszicholdgiai és tarsadalmi magyardzé valtozok. Az adatkinyerés soran rogzitettiik azokat

a pszicholdgiai és tarsadalmi tényezdket is, amelyek a tanulmanyok szerint befolyasol-
hatjak az intézkedések elfogadottsagat. Ezek kzé tartozott példaul a kockazatészlelés,
akormanyzati és intézményi bizalom, a hatékonysagba vetett hit, a tirsadalmi normak,
valamint az intézkedések észlelt intruzivitasa.

. A kutatasok f6 eredményei. Minden publikdcid esetében rogzitettiik azokat a f6 meg-

allapitasokat, amelyek a kozegészségiigyi intézkedések elfogadottsagat befolyasolo
tényezbkre vonatkoznak, beleértve a statisztikai eredményeket, a szignifikdns vélto-
zdkat, valamint az orszagok kozotti killonbségeket.

. Kutatasi kontextus és moédszertani jellemz6k. Az adatkinyerés soran rogzitettiik a vizs-

galatok id8pontjat, foldrajzi kontextusat, a pandémia adott szakaszat, a mintdk nagysagat
és reprezentativitasat, valamint a kutatasi design tipusat (példdul keresztmetszeti kér-
déives, longitudinalis vizsgalat vagy kisérleti kutatas).

Elméleti keretek és mddszertani korlatok. Azonositottuk, hogy a tanulményok milyen
elméleti modellekre tdimaszkodnak (példaul protection motivation theory, health belief
model vagy kockazatészlelési modellek), valamint rogzitettiik azokat a modszertani
korlatokat is, amelyeket a szerz6k maguk is megfogalmaztak.

. Orszag- és intézményi kontextus. Kiilon rogzitettiik, hogy az adott tanulmany egyetlen

orszagra, tobb orszag 6sszehasonlitasara vagy nemzetkozi adatbazisokra épiil-e, vala-
mintaztis, hogy az elemzés érinti-e Németorszagot, illetve milyen politikai és intézményi
kontextusban vizsgalja a jarvanytigyi intézkedéseket.

Ennek megfelel6en a részletes narrativ elemzés a szemantikus keresés soran legmagasabb re-
levanciaértékkel rangsorolt tanulmanyok egy sziikebb csoportjara épiil. A végsé kvalitativ
szintézis igy 135 olyan publikdciéra tdimaszkodik, amelyek a kutatasi kérdéshez legszorosab-
ban kapcsolodé empirikus vizsgalatokat képviselik.

Az elemzés médszere

A tanulmany elemzési stratégiaja kvalitativ szakirodalmi szintézisre épiil. A kivalasztott
publikacidk eredményeit tematikus kategériak mentén rendszereztitk annak érdekében,
hogy azonositsuk a kozegészségligyi intézkedések tarsadalmi elfogadottsagat magyarazo
f6 tényezbécsoportokat.

Az elemzés négy f6 dimenzidra fokuszalt:

1.
2.
3.

demografiai tényezok (példaul életkor, nem és iskolai végzettség);

pszicholdgiai tényezok (példaul kockazatpercepcid és fenyegetettségérzet);

politikai és intézményi tényez6k (példaul intézményi bizalom és a kormanyzati intéz-
kedések legitimitdsa);

. informaci6s és kommunikaciés tényez6k (példaul informaciéforrasok és médiakornyezet).
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A tematikus elemzés célja az volt, hogy feltarja, milyen tipust magyarazo valtozok jelennek
meg leggyakrabban a Covid-19-jarvanyhoz kapcsolddo kozegészségiigyi intézkedések tar-
sadalmi elfogadottsagat vizsgalé empirikus kutatasokban.

Az esettanulmdny illeszkedése

A tanulmany els6dleges célja a Covid-19-vilagjarvany idején bevezetett kozegészségiigyiin-
tézkedések tarsadalmi percepcidjaval foglalkozé nemzetkozi szakirodalom szisztematikus
attekintése. A szakirodalmi szintézist egy kisebb 1épték, explorativ jellegti németorszagi
kérddives felmérés illusztrativ példaként egésziti ki.

Az ilyen jellegli megkozelités a kozpolitikai és tarsadalomkutatasi vizsgélatokban gyakran
alkalmazott médszertani megoldas, amikor a szakirodalmi attekintést egy illusztrativ empiri-
kus példaval egészitik ki annak érdekében, hogy a nemzetkdzi kutatasi eredmények empirikus
kontextusban is értelmezhet6vé valjanak. A bemutatott németorszagi kérd6ives felmérés ezért
esettanulmanyként értelmezhetd, amely a szakirodalmi megallapitasok kontextualizalasat
szolgalja.

A kutatds médszertani korldtai

A szisztematikus szakirodalmi attekintések egyik alapveté mddszertani korlatja, hogy az elem-
zés eredményei nagymértékben fiiggnek az alkalmazott keresési stratégiatol és a publikaciok
kivalasztdsanak kritériumaitol. Bar a keresési folyamat soran arra torekedtiink, hogy a ku-
tatasi kérdéshez kapcsol6do relevans tanulmanyok lehet6 legszélesebb korét azonositsuk,
nem zarhato ki, hogy egyes publikaciok a keresési stratégia sajatossagai miatt kimaradtak
az elemzésbdl, kiilondsen azok a tanulmanyok, amelyek eltéré terminoldgiat vagy kulcs-
szavakat hasznalnak a kozegészségiigyi intézkedések tarsadalmi percepcidjanak leirdsara.

Tovabbi mddszertani korlatot jelent, hogy a Covid-19-intézkedések tarsadalmi elfogadott-
sagat vizsgalo kutatdsok komoly médszertani heterogenitast mutatnak. Az egyes tanulmanyok
eltéré mintavételi stratégidkat, mérési indikatorokat és attitlidoperacionalizacidkat alkalmaz-
nak, valamint kiilonb6z6 tipust jarvanytigyi intézkedésekre és eltéré pandémids idgszakokra
fokuszalnak. Ez a heterogenitas korlatozza az eredmények kozvetlen 6sszehasonlithatdsagat,
és indokoltta teszi, hogy a szakirodalmi szintézis elsésorban kvalitativ, tematikus 6sszehason-
litasra épiiljon.

Az empirikus esettanulmany esetében szintén fontos hangstlyozni, hogy a kérdéives adat-
felvétel célja nem a nemzetkozi szinti dltalanositas, hanem a szakirodalmi attekintés soran
azonositott attitidmintazatok illusztrativ bemutatasa. Ennek megfelel6en az empirikus elemzés
els6sorban leird statisztikai megkozelitésre épiil, és célja nem hipotézisvizsgalat vagy komp-
lex statisztikai modellek alkalmazdsa, hanem a szakirodalmi eredmények kontextualizéldsa.

A kérdéives adatfelvétel nem reprezentativ mintan alapul, és egyetlen németorszagi vidéki
kisvaros szakrendeldjének betegei korében késziilt, ami befolyasolhatja a valaszadok tarsadalmi
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és demografiai osszetételét. A minta strukturajat kiillonosen meghatérozza az iddsebb kor-
osztalyok és a férfi valaszadok felillreprezentaltsaga, ami hatassal lehet az egyes intézkedések
megitélésére. Emellett a felmérés retrospektiv jellegt, vagyis a valaszadok a jarvany lezara-
sat kovetSen értékelték a korabbi intézkedéseket, ami az emlékezeti torzitas vagy az utdlagos
értelmezés hatdsat is magdban hordozhatja. Mindezek miatt az empirikus eredményeket 6va-
tosan kell értelmezni, és azok nem tekinthet6k éltalanosithatonak a teljes német tarsadalomra.

EREDMENYEK
A szakirodalmi korpusz jellemz6i

A szisztematikus szakirodalmi keresés eredményeként létrejott publikacids adatbazis olyan
empirikus tanulmanyokat tartalmaz, amelyek a Covid-19-jarvanyhoz kapcsolédo koz-
egészségiigyi intézkedések tarsadalmi elfogadottsagat vizsgaltak kiilonb6z6 orszagokban
és pandémias szakaszokban. A kivalasztott publikacidk tobbsége empirikus kutatds, amely
alakossagi attitlidok, kockdzatpercepciok, preventiv viselkedések és az intézkedésekkel kap-
csolatos egyiittmiikodési hajlandésag vizsgalatara fokuszal.

A publikaciok foldrajzi eloszlasa globalis lefedettséget mutat. A vizsgalatok szamotteve része
Eurdpéban és Eszak- Amerikaban késziilt, ugyanakkor szdmos kutatas vizsgalta a jarvanytigyi
intézkedések tarsadalmi percepcidjit Azsidban, Latin-Amerikaban és Afrikdban is. A tanulma-
nyok tobbsége 2020 és 2022 kozott jelent meg, ami 6sszhangban dll a pandémia legintenzivebb
szakaszaval és azzal az id6szakkal, amikor vildgszerte gyors iitemben jelentek meg empirikus
kutatasok az intézkedések tarsadalmi hatdsairdl. Az eurépai kutatasok k6zott gyakran jelenik
meg a németorszagi kontextus is, amelyet tobb empirikus vizsgalat figyelt 6nallé orszagként
vagy nemzetkozi 6sszehasonlitd kutatasok részeként, kiilonos tekintettel a kozegészségiigyi
intézkedések tarsadalmi percepcidjara és a preventiv viselkedések elfogadottsagara.®

A moédszertani megkozelitések tekintetében a publikaciok tobbsége keresztmetszeti kér-
déives kutatas, amely a lakossagi attitiidok és viselkedési szandékok mérésére épiil. Néhany
tanulmany ugyanakkor paneladatokat vagy longitudinalis adatfelvételt alkalmazott annak
vizsgalatara, hogy miként valtozott a kozegészségiigyi intézkedések tarsadalmi elfogadott-
sdga a pandémia kiilonb6z6 szakaszaiban.*” A mintak nagysdga markans eltéréseket mutat,
egyes kutatdsok tobb tizezer valaszadot tartalmazo orszagos reprezentativ felmérésekre épiil-
nek, mig mas vizsgalatok kisebb, célzott vagy kényelmi mintakon alapulnak.

A tanulmanyok jelentds része a jarvanyiigyi intézkedések elfogadottsagat kiillonb6zé tipust
magyarazo valtozékkal prébaljak értelmezni. A szakirodalomban ezek a tényezok jellem-
zben tobb, egymassal dsszefliggé dimenzié mentén jelennek meg, kiilondsen a demografiai
jellemzdk, a pszicholdgiai tényezdk (példaul kockazatpercepcid és fenyegetettségérzet), vala-
mint a politikai és intézményi tényez6k szerepe hangsulyos. Szamos tanulmany emellett azt is

8 MEIER et al. 2020; ROSMAN et al. 2021.
8 VRIES et al. 2021; LINDHOLT et al. 2021.
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vizsgalja, hogy a lakossag mennyire tartja hatékonynak az egyes intézkedéseket, illetve meny-
nyire érzi azokat személyesen megvalosithatonak, ami fontos szerepet jatszhat a szabalykovetd
viselkedés kialakuldsaban.

A vizsgdlt kozegészségiigyi intézkedéstipusok

A szakirodalom alapjan a Covid-19 kozegészségiigyi intézkedései meghatarozo kiilonbségeket
mutatnak tarsadalmi elfogadottsaguk tekintetében. Az alabbiakban el6szor az intézkedések
f6bb tipusait tekintjiik at, majd az elfogadottsagukat befolyasold tarsadalmi és pszicholdgiai
tényezbket mutatjuk be.

A tanulmanyok t6bbsége tobbféle intézkedéstipust vizsgal, amelyek az intézkedések észlelt
intruzivitasa, vagyis a mindennapi életbe val6 beavatkozas mértéke alapjan kiilonb6z6 kate-
goridkba sorolhatok.

Az egyik legszélesebb korben elfogadott intézkedéstipus a személyes higiéniai és preventiv
viselkedések kategoridja. Ide tartozik példaul a kézhigiénia, a maszkviselés vagy a fizikai tavol-
sagtartas, amelyek a jarvanytigyi szakirodalomban gyakran a nem gyo6gyszeres beavatkozasok
korébe sorolhatok. Empirikus kutatdsok szerint ezek az intézkedések a legtobb orszagban magas
tarsadalmi timogatottsagot élveztek, kiillonosen a pandémia korai szakaszdban.” Nemzetkozi
Osszehasonlito vizsgalatok ezt az eredményt tobb eurdpai orszagban is megerdsitették, egy
Németorszagot, Hollandiat és Olaszorszagot vizsgald empirikus kutatds példaul azt mutatta,
hogy a személyes higiéniai és preventiv intézkedések - kiilonosen a kézhigiénia és a fizikai ta-
volsagtartas — timogatottsaga rendkiviil magas volt, egyes esetekben a valaszaddk 95-99%-a
is tamogatta ezek alkalmazasat.”*

Tobb kutatas ugyanakkor arra is ramutat, hogy még ezeknek a viszonylag alacsony intruzivitasu
intézkedéseknek az elfogadottsaga is nagymértékben fiiggott a kockazatpercepciotdl és at-
tol, hogy a lakossag mennyire tartotta hatékonynak a fert6zés terjedésének csokkentésében.*
A kozegészségiigyi intézkedések elfogadottsaga ugyanakkor idében is véltozhatott, kiillono-
sen akkor, amikor az adott intézkedések kotelezévé véltak. Németorszagi vizsgalatok példaul
arra utalnak, hogy a maszkviselés tarsadalmi elfogadottsaga latvanyosan novekedett azt ko-
vetben, hogy a hatdsagok kotelezévé tették annak hasznalatat a nyilvanos terekben, ami arra
utal, hogy a szakpolitikai intézkedések és a normativ elvardsok kialakulasa erésen befolyasol-
hatja a lakossagi attittidoket.”

A mobilitasi és tarsadalmi érintkezési korlatozasok — példaul a kijarasi tilalom vagy a tomeg-
rendezvények tiltasa — dltaldban joval megosztobb intézkedéseknek bizonyultak. Bar a pandémia
kezdeti szakaszaban ezek az intézkedések is viszonylag széles tarsadalmi tdimogatottsagot kap-
tak, tobb empirikus kutatas kimutatta, hogy az elfogadottsaguk id6vel csokkent, kiilonosen

% BETSCH et al. 2021; BROEK-ALTENBURG — ATHERLY 2020.
°l " MEIER et al. 2020.

92 LINDHOLT et al. 2021; BETSCH et al. 2021.
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a hosszabb ideig fennall6 korlatozasok esetében.” A szakirodalom ezt részben a korlatozasok
tarsadalmi és gazdasagi koltségeivel, valamint a jarvanytigyi intézkedésekkel kapcsolatos fo-
kozatos pandemic fatigue jelenségével magyarazza.”

A legnagyobb tarsadalmi vitat kivalté intézkedések kozé a digitalis megfigyelési technolé-
giak és a kontaktkovetd alkalmazasok tartoznak. Ezek az intézkedések gyakran adatvédelmi és
maganéleti aggalyokat vetettek fel, és elfogadottsaguk relevans mértékben fiiggott attol, hogy
alakossag mennyire bizott a kormanyzati intézményekben és az adatkezelési gyakorlatokban.
Szamos empirikus kutatas kimutatta, hogy a digitalis kontaktkovetés tarsadalmi percepcidjat
erdsen befolyasoltak az adatvédelmi aggalyok, valamint az intézményekbe vetett bizalom szint-
je.* Németorszagi vizsgalatok ugyanakkor arra is rdmutattak, hogy a digitélis kontaktkovetd
alkalmazasok esetében szdmos kiilonbség figyelheté meg a deklaralt timogatottsag és a tény-
leges hasznalat kozott. A Corona-Warn-App esetében példaul a lakossag mintegy fele toltotte
le és hasznalta aktivan az alkalmazast, mikozben a felmérésekben a technol6gia iranti deklaralt
tamogatottsag ennél magasabb volt. Ez az eredmény arra utal, hogy az adatvédelmi aggéalyok
és atechnoldgiai bizalom szintje nemcsak az attitlidoket, hanem a tényleges viselkedést is be-
folyasolhatja.” Németorszagi empirikus kutatasok azt is kimutattédk, hogy a kontaktkovetd
alkalmazasok elutasitdsa els6sorban adatvédelmi aggélyokkal, valamint az §sszeeskiivés-jellegi
hiedelmek magasabb szintjével fiiggott 6ssze. Azok a valaszadok, akik erésebb bizalmatlansagot
mutattak az intézményekkel és az adatkezeléssel kapcsolatban, 1ényegesen kisebb valoszinti-
séggel tamogattak vagy hasznaltak a digitalis kontaktkovetd alkalmazasokat.”

A tdrsadalmi elfogadottsdg demogrdfiai meghatdrozoi

A demografiai tényez6k a Covid-19-intézkedések tarsadalmi elfogadottsdganak egyik
leggyakrabban vizsgalt magyarazé dimenzidjat jelentik. A szakirodalomban kiilondsen
az életkor, a nem és az iskolai végzettség szerepe jelenik meg visszatéréen, de szamos kutatés
a tarsadalmi-gazdasagi statusz vagy a jovedelmi helyzet hatdsat is vizsgdlja az intézkedé-
sek tdmogatottsdgara.” Egyes vizsgalatok arra is ramutatnak, hogy a tarsadalmi-gazdasagi
kiilonbségek nemcsak az intézkedések tamogatottsagat, hanem a tényleges szabalykovet6
viselkedést is befolyasolhatjak, példdul a munkakoériilmények vagy az otthoni munkavég-
zés lehetGsége révén.

Az életkor tekintetében szamos tanulmany arra utal, hogy az idésebb korosztalyok na-
gyobb valdszintiséggel tdimogatjak a jarvanytigyi intézkedéseket. A szakirodalom ezt gyakran
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azzal magyarazza, hogy az id6sebb személyek nagyobb egészségiigyi kockazatnak vannak
kitéve a Covid-19-fert6zés esetén, ami er6sebb kockazatpercepciot és ezaltal nagyobb intéz-
kedéstamogatast eredményez.'® Hasonld eredmények jelentek meg nagymintas nemzetkozi
felmérésekben is, amelyek azt mutatték, hogy az idésebb korosztalyok kovetkezetesen nagyobb
valoszintséggel tamogattdk a kozegészségiigyi intézkedéseket és nagyobb aranyban kévették
a preventiv viselkedési ajanlasokat. Ez a mintazat tobb orszagban is megfigyelhetd volt, ami
arra utal, hogy az életkorhoz kapcsol6dé kockazatpercepcié kulcsszerepet jatszik a jarvany-
tigyi intézkedések tarsadalmi elfogadottsagaban.'”!

A nemek kozotti killonbségek szintén fontos demografiai tényez6ként jelennek meg a szak-
irodalomban. Tobb empirikus kutatas arra utal, hogy a nék nagyobb ardnyban tamogatjak
a preventiv intézkedéseket, és nagyobb valoszintséggel kovetik az egészségiigyi ajanlaso-
kat.' A szakirodalom ezt gyakran a kockazatészlelés kiilonbségeivel hozza 6sszefiiggésbe,
mivel a nék altalaban magasabb egészségiigyi kockazatpercepciot mutatnak a fert6z6 beteg-
ségekkel kapcsolatban. Ugyanakkor a hivatkozott forrasok arra is ramutatnak, hogy a nemek
kozotti killonbségek mértéke az egyes intézkedéstipusok esetében eltérd lehet.

Aziskolai végzettség szintén gyakran vizsgalt tényezé a Covid-19-intézkedések tarsadalmi el-
fogadottsaganak magyarazatdban. Egyes kutatasok azt mutatjak, hogy a magasabb végzettséggel
rendelkezd vélaszaddk nagyobb valdszintiséggel fogadjak el a jarvanyiigyi intézkedéseket, ami
részben a tudomanyos szakértékbe és a szakpolitikai dontések tudomanyos megalapozottsagaba
vetett nagyobb bizalommal magyarazhat4.'® Ugyanakkor németorszagi vizsgalatok arra is ra-
mutattak, hogy a magasabb iskolai végzettség nem minden esetben jar egytitt a kozegészségiigyi
intézkedések nagyobb mértékii betartasaval. Bar a magasabb végzettségii valaszadok dltaldban
nagyobb tudéssal rendelkeztek a Covid-19-jarvannyal kapcsolatban, ez a tudas nem minden
esetben eredményezett er6sebb szabdlykovetd viselkedést. Ez arra utal, hogy a jarvanyiigyi in-
tézkedések elfogadottsagat nem pusztdn az informacidhoz val6 hozzaférés vagy a tudasszint
hatarozza meg, hanem mas pszicholdgiai és attittidbeli tényez6k is szerepet jatszanak a viselke-
dési dontésekben.'® A hivatkozott szakirodalmak ugyanakkor arra is felhivjak a figyelmet, hogy
az informacidéforrasokhoz valé hozzaférés és a tudomanyos informaciok értelmezésének ké-
pessége szintén hozzajarulhat a kozegészségiigyi intézkedések eltérd tarsadalmi megitéléséhez.

Pszicholégiai tényezdk és kockdzatpercepcié

A pszicholdgiai tényez6k az intézkedések elfogadottsaganak egyik kozponti értelmezési ke-
retét jelentik. A szakirodalom kiilénosen a kockazatpercepci6 és a fertézéssel kapcsolatos
fenyegetettségérzet szerepét emeli ki, mivel ezek a tényezok szamottevé mértékben befolya-
soljak a preventiv viselkedések elfogadasat és a kozegészségiigyi ajanldsok kovetését.
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Empirikus kutatasok szerint azok a személyek, akik magasabb kockazatot érzékelnek
a Covid-19-fert6zéssel kapcsolatban, nagyobb valdszintiséggel timogatjak a kozegészség-
tgyi intézkedéseket.'” A kockazatpercepci6 azonban nem pusztan a személyes egészségligyi
kockazatra vonatkozik, hanem gyakran a csaladtagok és a k6zosség egészségi allapotéval
kapcsolatos aggodalmakbol is fakad. Tobb vizsgalat arra is ramutat, hogy a fert6zés mésokra
gyakorolt lehetséges kovetkezményeinek észlelése kulcsfontossagu szerepet jatszik a szabalyko-
vet és preventiv viselkedések kialakulasdban.'* Németorszagi empirikus vizsgélatok példaul
arrais ramutattak, hogy a kockdzatpercepcié nem egységes konstrukcid, hanem tobb kompo-
nensbdl all. A kutatasok kiilonbséget tesznek a fert6zés valdszintiségére vonatkozo kognitiv
kockazatpercepcio, valamint a fert6zéssel kapcsolatos érzelmi reakcidkat titkr6z6 affektiv
kockdzatpercepcid kozott. Az eredmények azt mutattak, hogy mindkét dimenzié szignifi-
kans kapcsolatban allt a preventiv viselkedések elfogadasaval és a jarvanytigyi intézkedések
tamogatottsagaval.'””

A védekezési intézkedések hatékonysagaba vetett hit szintén kulcsszerepet jatszik a preventiv
viselkedések kialakuldsaban. Az empirikus kutatasok arra utalnak, hogy az egyének nagyobb
valoszintséggel fogadjak el a kozegészségiigyi intézkedéseket, ha azokat hatékonynak és meg-
valdsithatonak érzékelik.'® Ezt a kapcsolatot a viselkedéstudomadnyi szakirodalomban gyakran
a protection motivation theory keretében értelmezik, amely szerint az emberek akkor hajlamo-
sak kévetni a preventiv ajanlasokat, ha egyrészt magas fenyegetettséget érzékelnek, masrészt
ugy vélik, hogy az adott intézkedések képesek csokkenteni a kockazatot.'®

Intézményi bizalom és politikai orientdcié

A politikai és intézményi tényezdk szintén komoly szerepet jatszanak a Covid-19-intézkedések
tarsadalmi elfogadottsagdban. T6bb tanulmany kimutatta, hogy a kormanyzati intézkedések
legitimitasanak percepcidja és az intézményekbe vetett bizalom erésen befolyasolja a la-
kossagi egytittmitikodést."'® A szakirodalom tobb esetben arra is ramutat, hogy politikailag
polarizalt tarsadalmakban a politikai orientaci6 gyakran er6sebb prediktora az intézkedé-
sek elfogadasanak, mint a klasszikus demografiai tényezék.""" Azokban a tarsadalmakban,
ahol magasabb az intézményi bizalom szintje, a lakossag nagyobb valdszintiséggel fogadja el
ajarvanytgyi korlatozasokat és nagyobb mértékben koveti a kozegészségiigyi ajanlasokat.
Kiilénosen politikailag polarizalt tairsadalmakban figyelhet6 meg, hogy a partpreferencia erés
elérejelzéje a jarvanyiigyi intézkedésekhez valé viszonyuldsnak. Az Amerikai Egyesiilt Alla-
mokban példaul egy empirikus kutatas kimutatta, hogy a politikai ideologia nagymértékben
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befolyasolta a maszkviselés és a vakcindcié timogatottsagat."'? A szakirodalom ezt részben azzal
magyarazza, hogy a politikai elit kommunikacioja és a partpolitikai keretezés komoly mér-
tékben alakithatja a jarvanyiigyi intézkedésekkel kapcsolatos lakossagi percepcidkat. Hasonlo
Osszefiiggések eurdpai kontextusban is megfigyelhet6k voltak. Németorszagi empirikus vizs-
galatok azt mutattdk, hogy a politikai orientacié szignifikans kapcsolatban dllt a jarvanytigyi
intézkedések elfogadasaval, a jobboldali politikai orientaciéval rendelkez6 valaszaddk atlago-
san alacsonyabb tamogatottsagot mutattak bizonyos kozegészségligyi intézkedések irant, ami
arra utal, hogy a politikai identitas és a jarvanyligyi intézkedések percepcidja kozott kapcso-
lat allhat fenn. Az informaciéforrasok tipusa szintén fontos szerepet jatszhatott a jarvanytgyi
intézkedések percepcidjanak alakulasaban. Ez a kutatds arra is utal, hogy azok a valaszadok,
akik els6sorban kozszolgalati médiabdl tdjékozddtak a jarvannyal kapcsolatban, nagyobb va-
l6szintséggel tamogattédk a vakcinaciot és mds kozegészségiigyi intézkedéseket. Ezzel szemben
azok korében, akik els6sorban kozosségi médiabdl szerezték informacioikat, alacsonyabb volt
az oltakozasi hajland6sag, ami arra utal, hogy az informaciés kornyezet komoly szerepet jatsz-
hat a jarvanyligyi intézkedések tarsadalmi percepcidjanak alakitasaban.'?

Betsch és szerz6tarsai igazoltak, a tarsadalmi normdk és a mésok viselkedésére vonatkozé
percepciok szintén jelent6s szerepet jatszhatnak a jarvanytigyi intézkedések elfogadasaban,
azok a személyek, akik ugy érzékelték, hogy kornyezetiikben masok is betartjék a fizikai ta-
volsagtartasra vonatkozo szabélyokat, nagyobb valdszintiséggel kovették maguk is ezeket
az ajanlasokat. Ez arra utal, hogy a tdrsadalmi normdk és a kollektiv viselkedési elvarasok fon-
tos szerepet jatszhatnak a preventiv viselkedések kialakuldsaban.'**

A szakirodalmi eredmények illusztrdcidja egy németorszdgi esettanulmdny alapjdn

A szakirodalmi szintézist egy németorszagi kérdéives esettanulmany egésziti ki, amely
a Covid-19-intézkedések tarsadalmi percepcidjat vizsgalta. Az esettanulmdny elsésorban
illusztrativ szerepet t6lt be, kiilonosen a szakirodalomban azonositott demografiai kiilonbsé-
gek, kockazatpercepcids hatdsok és az intézkedéstipusok eltér tarsadalmi elfogadottsaganak
bemutatasiban.

Az eredmények arra utalnak, hogy a Covid-19-intézkedések tarsadalmi percepcidja Né-
metorszagban is hasonl6 mintdzatokat kovetett, mint amelyek a nemzetkézi szakirodalomban
megfigyelhet6k. Ugyanakkor az egyes intézkedések megitélése jelentékeny mértékben fiiggott
a valaszadok demogréfiai jellemz6itdl és a kockazatpercepcioé mértékétsl.

Az esettanulmany alapjat egy 2023 marciusaban végzett anonim kérdodives adatfelvétel ké-
pezi, amelyet egy németorszagi vidéki kisvaros szakrendel6jének betegei korében végeztek.

"

Az adatfelvétel soran Osszesen 125 kérdéivet toltottek ki, amelyek koziil 100 bizonyult érté-

.

kelésre alkalmasnak. A kérd6iv egy 6sszegzé kérdésbdl és kilenc tematikus kérdésbdl allt,
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amelyek a jarvany idején alkalmazott kiilonb6z6 kozegészségiigyi intézkedések — példaul
maszkviselés, oltasok, iskolabezarasok, kijarasi korlatozasok, tesztelés, higiéniai szabalyok és
utazdsi korlatozasok — megitélésére iranyultak. A vélaszadok minden intézkedést haromfo-
kozatt skalan értékeltek (,,kevés”, ,,megfeleld’, ,tulzott”), az adatok elemzése leir6 statisztikai
modszerekkel tortént.

A minta demografiai dsszetétele torzitott volt a szakrendeld betegstruktirajanak megfelelGen.
A valaszadok tobbsége férfi volt, 80 férfi és 20 né vett részt a felmérésben. A férfi valaszadok
kozott 7 £6 tartozott a 18—40 éves korcsoportba, 32 {6 a 41-65 éves korcsoportba, mig 41 6 65
év feletti volt. A néi valaszadok kozott 2 £6 volt 18-40 év kozotti, 11 £6 41-65 év kozotti, és 7 £6
65 év feletti. A minta tehat érdemi mértékben feliilreprezentalta az idésebb korosztalyt, ami
a vélaszok értelmezésekor fontos modszertani szempont. Ez a torzulds részben az adatfelvé-
tel helyszinébdl adddik, mivel az egészségiigyi ellatasban megjelend populdcidoban az idésebb
korosztaly aranya altaldban magasabb, ami befolyasolhatja a jarvanytigyi intézkedésekkel kap-
csolatos kockazatpercepcidt és attittidoket.

A felmérés eredményei szerint a vélaszadok 59%-a Osszességében megfeleldnek értékelte
a Covid-19 elleni intézkedéseket, mig 26% tdlzottnak, 7% pedig elégtelennek tartotta azo-
kat. Az életkor szerinti bontas markans kiilonbségeket mutatott, a 40 év alatti vélaszad 6k tobb
mint 70%-a tlzottnak itélte az intézkedéseket, mig a 65 év felettiek korében az intézkedések
elfogadottsaga lényegesen magasabb volt. Ez az eredmény 6sszhangban all a szakirodalomban
megfigyelhet6 mintazatokkal, amelyek szerint az id6sebb korosztalyok altalaban magasabb koc-
kazatpercepciéval rendelkeznek, és ezért nagyobb valdszintiséggel timogatjak a jarvanytgyi
intézkedéseket. Nemzetkozi empirikus kutatasok hasonl6 életkori mintazatokat azonositottak
a Covid-19-intézkedések elfogadottsagaval kapcsolatban. Az iddsebb korosztalyok kovetkeze-
tesen nagyobb mértékben tamogattdk a kdzegészségiigyi intézkedéseket és nagyobb aranyban
kovették a preventiv ajanlasokat, mig a fiatalabb valaszadok korében gyakrabban jelent meg
az intézkedések tulzottnak vald értékelése.!'?

Nemek szerinti bontasban eltéré mintdzatok rajzolédtak ki. A férfi valaszaddk 67,5%-a 6sz-
szességében elégedett volt a meghozott intézkedésekkel, mig 23,75% talzottnak, 8,75% pedig
elégtelennek itélte azokat. A ndi valaszadok esetében ezzel szemben 50% tilzottnak tartotta
az intézkedéseket, mig 40% megfeleldnek, és 10% elégtelennek értékelte azokat. Ez az eredmény
részben eltér a szakirodalomban gyakran megfigyelheté mintazattol, amely szerint a ndk alta-
ldban nagyobb aranyban timogatjak a preventiv intézkedéseket. A kiilonbség magyarazhato
lehet a minta sajatossagaival és a valaszaddk alacsony szdméval, ezért az eredmény elsésorban
illusztrativ jelleggel értelmezhetd.

Az egyes intézkedések megitélése eltéré tamogatottsagot mutatott. A legmagasabb elfoga-
dottsagot a higiéniai szabalyok szigoru betartasa (76%), a személyes kontaktusok korlatozasa
(74%) és az utazasi korlatozasok (72%) kaptak. A kotelez6 maszkviselést a valaszadok 68%-a,
a Covid-tesztelést pedig 65%-a tartotta indokoltnak. Az oltasok szigoru ajanlasaval kapcsolatban
megosztottabb kép rajzolddott ki, 51% tamogatta, mig 45% talzottnak itélte ezt az intézke-
dést. Az oltakozassal kapcsolatos megosztottsig nem egyedi jelenség, hanem a nemzetkozi

115 CLARK et al. 2020.
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szakirodalomban is gyakran megfigyelheté mintazat. Empirikus kutatasok azt mutatjak, hogy
a Covid-19-vakcindcidval kapcsolatos attitlidok altalaban erésebben polarizaltak, mint més
preventiv intézkedések esetében, mivel az oltasok megitélését nemcsak a kockazatpercepcio, ha-
nem az intézményi bizalom, a politikai orientacié és az informacids kérnyezet is befolyasolja.'®

A legnagyobb elutasitottsdgot a kijarasi tilalom (55%) és az iskolabezarasok (50%) mutat-
tak. Az eredmények tobb ponton illeszkednek a szakirodalomban azonositott mintazatokhoz,
amelyek szerint a kevésbé intruziv, a mindennapi viselkedést érintd intézkedések altalaban
szélesebb tarsadalmi tamogatottsagot élveznek, mig a nagyobb életviteli korlatozasok gyak-
rabban valtanak ki tarsadalmi ellenallast."*”

Az esettanulmany eredményei tobb ponton is 6sszhangot mutatnak a nemzetkozi szakiro-
dalomban feltdrt mintdzatokkal. A kevésbé invaziv, mindennapi gyakorlatba kénnyebben
beépithetd intézkedések — példaul a higiéniai szabalyok vagy a személyes kontaktusok kor-
latozasa — szélesebb kori tarsadalmi timogatottsagot élveztek, mig a stlyosabb életviteli
korlatozasok - példaul a kijarasi tilalom vagy az iskolabezarasok - jéval megosztobbnak bi-
zonyultak. Az életkor szerinti kiillonbségek szintén hasonl6 irdnyba mutattak, mint amit
a szakirodalom jelez, mivel az id8sebb valaszadék nagyobb aranyban tdmogatték a jarvany-
tigyi intézkedéseket.

A minta mérete, valamint az adatfelvétel nem reprezentativ jellege miatt az eredmények nem
tekinthetdk dltalanosithatonak a német tarsadalom egészére nézve, ennek ellenére a felmérés
empirikus példat nyujt arra, hogy a Covid—19-intézkedések tarsadalmi percepciéjaban mi-
lyen kiilonbségek jelenhetnek meg egy konkrét helyi kozosségben.

DISZKUSSZIO

A tanulmany célja az volt, hogy szisztematikus szakirodalmi attekintés segitségével feltarja,
milyen tényez8k befolyasoltak a Covid-19 kozegészségiigyi intézkedéseinek tarsadalmi elfo-
gadottsdgat, valamint hogy azonositsa azokat a mintazatokat, amelyek kiilonb6z6 tarsadalmi
és intézményi kontextusokban kovetkezetesen megjelennek. A szakirodalmi szintézis és
a németorszagi esettanulmany eredményei egyarant arra utalnak, hogy a kozegészségiigyi
intézkedések elfogadottsaga dsszetett, tobbdimenzids jelenség. A szakirodalmi szintézis és
a németorszagi esettanulmdany eredményei azt mutatjédk, hogy a kozegészségiigyi intézke-
dések tarsadalmi elfogadottsiga tobb, egymassal 6sszefiiggd tényezé ereddjeként alakul,
amelyek kozott demografiai jellemz6k, pszichologiai percepcidk és intézményi kontextus
egyarant szerepet jatszanak. Az életkor, a kockdzatpercepci6 és az intézményi bizalom pél-
ddul tobb orszagban is szignifikans kapcsolatban allt a preventiv viselkedések elfogadasaval
és ajarvanyiigyi intézkedések timogatottsagaval.'®

116 BeTSCH et al. 2021; LINDHOLT et al. 2021.
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Az eredmények egyik legfontosabb megallapitasa, hogy a kiilonboz6 tipust kozegészség-
tigyi intézkedések tarsadalmi elfogadottsaga latvanyos eltéréseket mutat. A személyes higiéniai
és alacsony tarsadalmi koltséggel jard preventiv intézkedések — példaul a kézhigiénia vagy
amaszkviselés - alegtobb vizsgalt orszdgban magas tdmogatottsagot élveztek. Ez 6sszhangban
all a viselkedéstudomanyi kutatdsok eredményeivel, amelyek szerint az alacsonyabb egyéni kolt-
séggel jard preventiv intézkedések dltaldban szélesebb tarsadalmi tamogatottsagot élveznek, mig
amindennapi életvitelt er6teljesebben érinté korlatozasok gyakrabban valtanak ki megosztott
tarsadalmi reakcidkat."" Ezzel szemben a magasabb intruzivitasu intézkedések — példdul a mo-
bilitasi korlatozasok, a kijarasi tilalmak vagy a digitalis kontaktkovetd rendszerek - 1ényegesen
megosztobbnak bizonyultak. Nemzetkozi empirikus kutatasok azt mutatjak, hogy az ilyen in-
tézkedések elfogadottsagat gyakran az hatdrozza meg, hogy a lakossag miként értékeli azok
hatasat az egyéni szabadsagjogokra, a maganéletre és a mindennapi élet megszervezésére.'?

A demografiai tényezdk szerepe szintén kovetkezetesen megjelenik a szakirodalomban.
Az eredmények alapjan az idésebb korosztalyok altaldban nagyobb valdszintiséggel tamogatjak
ajarvanyugyi intézkedéseket, ami részben a magasabb egészségiigyi kockazatpercepcioval ma-
gyarazhatd.'? A nemek kozotti kiilonbségek is hasonlé mintdzatot mutatnak, tobb empirikus
kutatas szerint a n6k a pandémia idején nagyobb aranyban kéovették a preventiv egészségiigyi
ajanlasokat és magasabb szint(i egyiittmtikodést mutattak a kozegészségiigyi intézkedésekkel
kapcsolatban.'?? Az iskolai végzettség hatdsa szintén gyakran megjelenik a magyarazo ténye-
z6k kozott, mivel a magasabb végzettségli valaszadok tobb vizsgalatban nagyobb bizalmat
mutattak a tudomanyos szakért6k és a kozegészségiigyi intézmények irant.'>® Ugyanakkor
a szakirodalmi attekintés arra is ramutat, hogy a magasabb tudésszint nem minden esetben jar
egyltt a preventiv intézkedések kovetkezetesebb betartdsaval, ami arra enged kovetkeztetni,
hogy a demografiai tényez6k hatdsa gyakran kozvetett médon, a kockazatpercepcid, az in-
tézményi bizalom vagy az informdcids kornyezet kdzvetitésével érvényesiil.** Osszességében
a demografiai hatasok irdnya t6bb orszagban hasonlé mintazatot mutat, egyuttal erésen fiigg
az adott tarsadalmi és intézményi kontextustol.

A pszicholdgiai tényez6k koziil kiilonosen a kockazatpercepcid bizonyult meghatarozénak
a kozegészségiigyi intézkedések elfogaddsdban. Azok a személyek, akik magasabb kocka-
zatot érzékeltek a Covid-19-fertézéssel kapcsolatban, nagyobb valdszintiséggel tamogattak
a preventiv intézkedéseket és hajlandébbak voltak betartani az egészségiigyi ajanlasokat.'”
A szakirodalom ugyanakkor ramutat arra is, hogy a kockazatpercepcié nem egységes konstruk-
cio, a fertézés valoszintiségére vonatkozd kognitiv kockazatészlelés és a fertézéssel kapcsolatos
érzelmi reakcidkat tiikroz6 affektiv kockazatpercepcid egyarant szerepet jatszhat a preventiv
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viselkedések alakulasaban.'” Ez a jelenség jol illeszkedik a viselkedéstudomanyi modellekhez,
amelyek szerint a fenyegetettség percepciodja és a védekezési intézkedések hatékonysagaba ve-
tett hit is szerepet jatszik a preventiv viselkedés kialakulasaban.'?’

Az intézményi és politikai tényez6k szerepe szintén meghatarozd a jarvanytigyi intézkedé-
sek tarsadalmi elfogadottsagaban. A szakirodalom alapjan az intézményekbe vetett bizalom
erds prediktora a lakossagi egytittmiikodésnek. Azokban az orszagokban, ahol a lakossdg na-
gyobb bizalmat mutatott a kormanyzati intézmények és a tudomanyos szakérték irdnt, altalaban
magasabb volt a kozegészségligyi intézkedések elfogadottsaga és a preventiv viselkedések ko-
vetése.'?® Ezzel szemben politikailag polarizalt tirsadalmakban a jarvanyiigyi intézkedések
gyakran politikai identitdsok mentén véltak vitatotta, ami csdkkenthette a lakossagi egyiitt-
mikodés mértékét.' A kutatasok arra is ramutatnak, hogy az informaciés kérnyezet és
amédiabodl szarmazo informaciok szintén befolyasolhatjék a jarvanytigyi intézkedések meg-
itélését, mivel az eltérd informacidforrasok killonb6z6 médon keretezhetik a kockazatokat és
a szakpolitikai valaszokat. Emellett a tarsadalmi normak és méasok viselkedésének észlelése
is fontos szerepet jatszhat a preventiv viselkedések kialakuldsaban, azok az egyének, akik agy
érzékelik, hogy kornyezetiikben masok is betartjak a kozegészségligyi ajanlasokat, nagyobb
valoszintséggel kovetik maguk is ezeket az intézkedéseket.'®

A németorszagi esettanulmany eredményei tobb ponton megerdsitik a szakirodalmi atte-
kintés soran azonositott mintazatokat. A felmérés eredményei azt mutatjak, hogy a valaszadok
magas tamogatottsagot mutattak a személyes higiéniai intézkedések irant, mikézben a mobili-
tasi korlatozasok és a digitalis technologiak megitélése joval megosztobb volt. Ez a kiilonbség
osszhangban all azokkal a nemzetkdzi empirikus kutatdsokkal, amelyek szerint az alacsonyabb
intruzivitasu, a mindennapi viselkedést érint6 intézkedések altalaban szélesebb tarsadalmi
tamogatottsagot élveznek, mig a nagyobb életviteli korlatozasok gyakrabban valtanak ki tar-
sadalmi ellenallast.”’! Az esettanulmany eredményei emellett a demografiai kiilonbségek
szerepét is megerdsitik, mivel az idésebb valaszadok nagyobb aranyban tdmogattak a jarvany-
tigyi intézkedéseket, ami 6sszhangban all a nemzetkozi kutatasokkal, amelyek az életkor és
a kockazatpercepcid kozotti kapesolatot hangsulyozzak a preventiv viselkedések magyaraza-
taban.'*? Ezek az eredmények arra utalnak, hogy a nemzetkozi szakirodalomban azonositott
attitidmintazatok a német tarsadalmi kontextusban is megfigyelheték.

A tanulmany elméleti hozzajarulasa abban all, hogy a Covid-19-intézkedések tarsadalmi
elfogadottsagat nem elszigetelt jelenségként, hanem egy tobbdimenzids tarsadalmi folyamat
részeként értelmezi. A szakirodalmi szintézis alapjan az eredmények arra utalnak, hogy a koz-
egészségiigyi intézkedések elfogadottsaga harom egymdssal 6sszefiiggé dimenzié mentén
ragadhat6 meg, a demografiai jellemz6k, a kockazatpercepcidhoz kapcsolddé pszicholdgiai
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tényez6k, valamint az intézményi és politikai kontextus. Ezek a dimenziok nem egymastdl
fiiggetleniil hatnak, hanem kolcsonhatasban alakitjak a lakossagi attittidoket és a preventiv vi-
selkedések kialakuldsat. Az igy kirajzolodo értelmezési keret hozzajarulhat a kdzegészségiigyi
intézkedések tarsadalmi elfogadottsdganak dtfogobb megértéséhez, kiilondsen olyan komp-
lex krizishelyzetekben, mint a Covid-19-vilagjarvany.

A kutatas eredményeinek gyakorlati jelentdsége is van a kozegészségiigyi politika szempont-
jabol. Az eredmények megerdsitik, hogy a jarvanytigyi intézkedések tarsadalmi elfogadottsaga
nem kizaroélag az intézkedések epidemioldgiai hatékonysagatdl fiigg, hanem nagymértékben
befolyasolja az intézkedések percepcidja, valamint az azokat kiséré kommunikacids stratégia.
Kiemelendd az intézkedések intruzivitdsanak és a lakossdg szamara érzékelhetd tarsadalmi kolt-
ségeinek figyelembevétele, mivel az alacsonyabb egyéni koltséggel jar6 preventiv intézkedések
altaldban szélesebb tarsadalmi tamogatottsagot élveznek. Emellett a kockdzatkommunikacié
és az intézményi hitelesség is kulcsszerepet jatszik a lakossagi egytittmtikodés kialakitasdban,
akozegészségiigyi kommunikacid ezért kiilonos figyelmet kell hogy forditson a kockazatper-
cepcio alakitasara, a tudomanyos szakért6k hitelességének ersitésére, valamint az intézkedések
céljanak és varhato hatasainak atlathaté bemutatdsara.

A KUTATAS KORLATAI ES JOVOBELI KUTATASI IRANYOK

A tanulmanynak tobb mddszertani korlatja is azonosithato. A szisztematikus szakirodalmi
attekintés eredményei részben fiiggnek a publikdciok kivalasztasdnak kritériumaitdl és
az alkalmazott keresési stratégiatol. Bar a keresés sordn arra torekedtiink, hogy a relevans
publikaciok minél szélesebb korét lefedjiik, nem zarhaté ki, hogy egyes tanulmanyok kima-
radtak az elemzésbdl. Emellett a szakirodalomban szerepld empirikus kutatdsok jelentds
modszertani heterogenitast mutatnak, ami korlatozza az eredmények kozvetlen 6sszeha-
sonlithatosagat. A németorszagi esettanulmany szintén korlatozott dltalanosithatosaggal
rendelkezik, mivel az adatfelvétel egy adott intézményi és tarsadalmi kontextusban tortént,
és a minta mérete sem teszi lehetévé a német tarsadalom egészére vonatkozd kévetkezteté-
sek levonasat. Az esettanulmany célja ezért elsésorban nem reprezentativ kovetkeztetések
levonasa, hanem a szakirodalmi attekintés sordn azonositott attitidmintazatok illusztra-
tiv vizsgalata volt.

A jovbbeni kutatdsok szamadra tobb irany is meghatarozhaté. Egyrészt érdemes lenne longi-
tudindlis adatfelvételek segitségével vizsgalni, hogyan véltozik a kozegészségiigyi intézkedések
tarsadalmi elfogadottsdga a jarvany kiilonboz6 szakaszaiban, illetve miként alakul a kocka-
zatpercepcio és az intézményi bizalom a krizishelyzet el6rehaladtaval. Masrészt fontos lenne
mélyebben elemezni az intézményi bizalom és a politikai polarizaci6 szerepét a jarvanyiigyi
intézkedések percepcidjaban, kiilondsen azokban a tarsadalmakban, ahol a kézegészségligyi
intézkedések politikai vitdk targyava valtak. Végiil tovabbi kutatdsokra van szitkség annak fel-
tarasdra is, hogy az eltér6 kommunikdacids stratégidk és informacids kornyezetek — beleértve
amédiarendszerek és az online informaciéaramlas szerepét — milyen médon befolyasoljak a la-
kossagi egytittmikodést és a kozegészségiigyi intézkedések elfogadottsagat krizishelyzetekben.
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Abortion between the Clouds of Albion
The Legal History of Abortion in England up to the 18" Century

Csehes Andras PhD-hallgat6, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Kozigazgatds-tudomanyi
Doktori Iskola, csehes98@gmail.com

Az angol torténelmi abortuszszabdlyozds nemcsak kozvetett médon van hatdssal a jelenre, ha-
nem egészen konkrét hatdsai is vannak a modern jogra, illetve annak fejlédésére. Ennek taldn
legaktudlisabb példdja az Amerikai Egyesiilt Allamokban ldthatd, ahol a Legfelsé Birésdg 2022-
es Dobbs v. Jackson diontésében jelentds szerepe volt tobbek kiozott a jogtorténeti érvelésnek is,
hogy bebizonyitsdk, az abortusz soha nem volt része a nemzeti hagyomdnyoknak. Az angol jog-
torténet elemeit azonban nemcsak az USA-ban latjdk mintaként, hanem a vildg szdmos pontjén
szamontartjik az angolok gyakorlatias és életszerti megolddsait. Ennek kovetkeztében Magyar-
orszdgon is érdemes lehet megismerni ezeket a rendelkezéseket, kivaltképp egy olyan dsszetett
kérdésben, mint amilyen a terhességmegszakitdsok jogi megitélésének problémdja.

KuLcsszAvAK:
abortusz, méhmagzat, jogtudomany, angol jogtorténet, angol jogfejldés

The historical English abortion legislation not only has an indirect impact on the present, but also
has very concrete effects on modern law and its development. Perhaps the most current example
of this can be seen in the United States of America, where the Supreme Court’s 2022 decision
in Dobbs v. Jackson played a significant role in, among other things, the legal history argument
to prove that abortion was never part of the national tradition. However, elements of English
legal history are not only seen as a model in the US, but the practical and real-life solutions of
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the English are taken into account in many parts of the world. As a result, it may be worthwhile
to study these provisions in Hungary, especially in relation to a complex issue such as the legal
treatment of abortion.

KEYWORDS:
abortion, foetus, jurisprudence, history of English law, development of English law

BEVEZETES

Az abortusz angliai szabdlyozasanak torténetével foglalkozo szakirodalom gyakran 1803-t6l
kezdddéen vizsgalja az angol abortuszszabalyozds torténelmi fejlddését és annak dinamikait.
Ekkor fogadtak el ugyanis a Lord Ellenborough-féle torvényt, amelyre valoban egyfajta iga-
zodasi pontként tekinthetiink, ugyanis innentél indul meg az dllami abortusztérvények sora.
Modern értelemben tehat elmondhatjuk, hogy 1803 az angol abortuszszabélyozas kezdete.
A helyzet azonban ennél jéval bonyolultabb, ugyanis mind a jelenség, mind annak szabélyozasa
sokkal nagyobb multra tekint vissza, még ha az mas keretek kozott is valosult meg. Az em-
beriség torténelmének kezdeteitdl ismert mivi terhességmegszakitas szabalyozasa ugyanis
minden téren rendkiviil eltéré lehetett, kozponti kérdése azonban dallandonak mondhaté: em-
bernek tekinthet-e a méhmagzat, és amennyiben a valasz igen, mikortol tekinthet6 annak.

Anglia torténelmének régi abortuszszabélyozasa azonban nem csak a jogtorténészek érdekls-
désére tarthat szamot, befolyassal van a modern jog fejlédésére is. A kapcsolat kulcsa a common
law folytonossaga. Ennek emblematikus péld4ja az Amerikai Egyesiilt Allamok Legfelsd Bi-
résaganak Dobbs v. Jackson ligyben hozott dontése, amely megsziintette az abortuszhoz valé
alkotmanyos jog szovetségi szintli védelmét, visszaadva ezzel a dontés jogat a tagdllamoknak.
A Legfels6bb Birdsag indokolasaban ugyanis egészen a 13. szazadi angol torténelemig nyultak
vissza, hogy bizonyitsak, az abortuszhoz valé jog soha nem volt része a nemzet torténeté-
nek és hagyomdnyainak.! Ez tobb szempontbdl is érdekes eleme a dontésnek, hiszen egyrészt
az amerikaiak - nem alaptalanul - sajat térténelmi el6zményiikként kezelik a torténelmi an-
gol szabalyozas megoldasait, masrészt pedig ki kell emelniink, hogy az 1973-as Roe v. Wade
tigyben még éppen ellenkezdleg érveltek, amikor modern kutatdsokra hivatkozva azt allitot-
tak, hogy a common law igazabol nem is kriminalizalta az abortuszt.?

A két allitas kozott fesziil6 ellentmondas feloldasa mar 6nmagaban is rendkiviil érdekes
feladat elé llitja a kutatot, arrél nem is beszélve, hogy a kezdeti id6kben a kontinentalis jog-
tejlédéssel szamos rokon vonast mutaté angol abortuszjog fejlédése is meglehetGsen sszetett.
A kiilonboz6 fejlédési szakaszok ugyanis sok esetben jol lathaté mdédon az archaikus hagyo-
manyok, az egyhazi jog és a jogtudosok allasfoglaldsainak egymasra hatdsa révén alakultak ki,
amelyek persze nem mellézték a gyakorlati szempontok figyelembevételét sem.

1

19-1392 Dobbs kontra Jackson N6i Egészségiigyi Szervezet.
2 Roev. Wade, 410 U.S. 113 (1973).
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A kutatas aktualitasat az adja, hogy az angolszasz jogi kulturkor folytonossaga miatt a korai
angol szabalyozas kozvetlen hivatkozasi alapként szolgal a modern amerikai itélkezési gyakor-
latban és a jogtudomanyban is. A 2022-es Dobbs v. Jackson iigyben lathato torténeti érvelés
validitdsa csak ugy ellendrizhetd, ha feltarjuk az Amerikai Egyesiilt Allamok Legfelsébb Bi-
rosaga altal hivatkozott angol jogforrasok valddi tartalmat.

Tanulmanyom tehat a magzatelhajtds angol szabédlyozasanak torténelmi vizsgalatara véllalko-
zik a kezdetektSl egészen a 18-19. szazad forduldjaig, amikor egyrészt az amerikai fliiggetlenségi
habort kovetkeztében az amerikai jogfejl6dés egyre fokozottabban kezd elszakadni az angol-
tol, masrészt pedig amikor az angol jogfejlodés is kezd uj szakaszba 1épni a mér emlitett Lord
Ellenborough-féle torvény kovetkeztében.

Fontosnak tartom megemliteni, hogy tanulmanyom mindenekel6tt a torténelmi forrasokra
tamaszkodva kivanja attekinteni a korszakot, amit a témat feldolgozé angol nyelvi szak-
irodalom felderitésével igyekeztem kiegésziteni. Szerencsésnek mondhatom magam, hogy
els6kézbdl férhettem hozza a mar emlitett dokumentumokhoz, a mi ugyanis angliai kuta-
toutam eredménye, amelynek soran rovid ideig a Warwick Egyetemen kutathattam az angol
abortuszszabalyozas témakorét. A Magyarorszagon gyakran ismeretlen és magyar forditasban
eddig elérhetetlen jogi szovegek is a munka integrans részét képezik, amelyeket igyekeztem
olyan médon leforditani, hogy azok a lehet legjobban adjék vissza a szoveg értelmét, ugyan-
akkor a mondatok koherencidja se sériiljon.

Ugy gondolom, hogy ugyan a kontinentélis jogrendszerek vilégabdl mindig idegenkedve
tekintiink az angol jogrendszerre, annak gyakorlatias és életszerti megoldasaira a magyar jog-
tudomdny sem lehet érzéketlen, kivéltképp egy olyan nehéz és szamos problémaval atsz6tt
témdban, mint amilyen a terhességmegszakitasok jogi megitélésének kérdéskore.

NAGY ALFRED TORVENYE A MAGZAT MEGSEMMISITESEROL

Anglia torténetének els6 ismert jogszabdlya, amely a magzati élet megsemmisitésére vo-
natkozo rendelkezéseket tartalmaz, a 9. szdzad mésodik feléb6l maradt az utdkorra, Nagy
Alfréd (uralkodott: 871-899) wessexi kirdly idejébdl.> Alfréd torvényeinek 9. fejezete a ko-
vetkez6 rendelkezést hozza:

»1f anyone slays a woman with child, while the child is in her womb, he shall pay the full

wergeld for the woman, and half the wergeld for the child, [which shall be] in accordance
with the wergeld of the father’s kindred.™

3 Sprvack 2007.
4 ATTENBOROUGH 1922: 69.
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»Ha valaki megol egy gyermeket varé nét, mig a gyermek az anyaméhben van, fizesse meg

andért jaro teljes wergeldet® és a gyermekért jard wergeld felét, ami az apa rokonsdganak
wergeldje szerint legyen.”

Ugyan Alfréd nagyformatuma keresztény uralkodoként jelenik meg Anglia torténetében,
torvénye mégsem a magzat életét Snmagaért védo keresztény gondolatrendszer talajan all.
Sokkal inkabb kiralysaganak régi hagyomadnyait kell latnunk a szoveg elemzésekor, amely
alapjan a magzat elpusztitasat nem annak meggyilkolasaként kezelték, hanem az 6t hordozé
anya sérelmeként. Ez az 4llitas f6leg a szovegkornyezet fényében igazolhato teljes biztonsag-
gal. Az idézett fejezethez tartozd két szakasz ugyanis olyan anyagijavak ellopasaért kiszabott
birsagok 6sszegét tartalmazza, mint amilyen azarany, alovak vagy a méhek. Ezt a jelenséget
mar Friedrich L. Attenborough is észrevette és teljes témavaltasnak titulalta.” Carla Spivack
azonban a sz6vegkornyezetet vizsgalva kiemeli, hogy a jogszabaly ezen fejezetei anyagi
veszteségekért jaro kartéritéssel foglalkoznak, vagyis teljesen vilagos, hogy a megfizetend6
pénzosszeg az érintett férj anyagi javainak elvesztését volt hivatott kompenzélni. Ez esetben
tehat a méhen belill fejl6dé gyermek elvesztéséért jaro fél wergeld a lehetséges 6rokos elve-
szett lehet6ségéért jaro karpotlas dsszege lehetett.®

A LEGES HENRICI PRIMI RENDELKEZESEI

A kovetkezé kiemelendd jogszabaly I. Henrik (uralkodott: 1100-1135) idejébdl szarmazik, ami-
kor az er6teljes normann adminisztracio és agressziv kozpontositas kovetkeztében a common
law, kezd teljesen koherens format 6lteni.® A Leges Henrici Primi szerzdje kiils6 megfigyeloként
igyekezett 0sszegyijteni és rendszerbe foglalni Anglia torvényeit, igy a torvénygytjtemény-
ben az angolszasz jogon kiviil a kinonjog egyes rendelkezéseit és sajat megfigyeléseit is
szerepelteti.' F6ként a kdnonjog megjelenése az, ami valtozast jelent az abortusz megitélé-
sével kapcsolatban, azonban ki kell emelniink, hogy a sz6vegben még a kdrtéritésen alapulo
angolszasz hagyomannyal pirhuzamosan vannak jelen a magzatot Snmagaért védelmez6 ka-
nonjogi rendelkezések." Spivack egyébként a Leges Henrici Primi segitségével igazolja, hogy
az angolszdsz jog valdsziniileg nem tekintette személynek a magzatot.'? Ervelését az angol-
szasz jog és a kartérités eddig ismertetett szabalyain tul azzal tamasztja ala, hogy a wergeld

A régi magyar jogban is ismert vérdij intézményével azonos german eredet(i kifejezés, amely az angol jogi sz6-
vegekben nagyrészt szinonim a manbot széval. A témaban ldsd még VogT-Nyypam 2018.

¢ A szerzd sajat forditasa.

7 ATTENBOROUGH 1922: 195.

8 Sprvack 2007: 129-130.

®  BAKER 2019: 15-16.

10 BAKER 2019: 16.

"' Sprvack 2007: 130.

2 SpIvAck 2007: 131.
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Osszegét nemcsak személyek és ing6sagok, de akar testrészek utan is pontosan meghatarozza
a torvénygyudjtemény.”

Ugyanakkor véleményem szerint semmiképp nem arrdl van sz4, hogy a torvénygyujtemény
kozépkori szerkesztéje egyszertien csak egymas mellé masolta volna a kiilonb6z6 rendelkezé-
seket, ahogy Spivack feltételezi, inkdbb mindezek sajatos egymasra hatasardl kell sz6t ejteniink.
Ez a jelenség jol megfigyelhetd a régi angolszasz wergeld hagyomanybol szarmazo6 rendelke-
zések vizsgalatakor, amelyek kordbban szerepelnek a szovegben:

,»70, 14 If a pregnant woman is slain, and the child in her is living, each shall be compen-
sated for by the full wergeld.

70, 14a If the child is not yet living, half the wergeld shall be paid to the relatives, based on
the paternal relationship.”*

,»70, 14 Ha egy terhes ndt megélnek és a benne 1év6 gyermek életben van, mindkettéért
kompenzacié jar a teljes wergelddel.

70, 14a Ha a gyermek még nem él, a wergeld felét a rokonok szamara kell kifizetni az apai
rokonsag alapulvételével '

Jol lathatd, hogy az idézett rendelkezések szinte teljesen 6sszhangban vannak Nagy Alfréd
torvényeivel és az angolszasz gondolkoddssal, aminek megfeleléen egy terhes né meggyil-
kolasa esetén karpotlast kell fizetni az anya és a még méhben 1év0 gyermek utdn is, amelyet
awergeld bizonyos dsszegében hatdroztak meg. Azis teljesen egyértelmi, hogy mindkét eset-
ben a wergeld teljes 6sszegét kell megfizetni a meggyilkolt né utan, ugyanakkor észre kell
venniink a magzat megitélésében bekovetkez6 valtozast is, amellyel Spivack nem foglalkozott.
Alfréd térvényei alapjan ugyanis a wergeld értékének fele jar a meg6lt anya még méhben 1évé
gyermekéért, azonban a Leges Henrici Primi mashogy fogalmaz. A széveg ugyanis megkiilon-
bozteti az anyaméhben 1év6 é16 és élettelen magzatot, és ennek megfeleléen a kompenzdcié
értéke is mashogy alakul. A térvény szerint ugyanis, ha a megolt nében 1évé magzat él, ak-
kor érte is a teljes wergeld 6sszegét kell megfizetni.

Természetesen felmeriilhet a kérdés, hogy mi alapjan hatarozhaté meg, hogy a méhben 1év6
magzat életben van, avagy nincs. Véleményem szerint ennek kapcsan fedezheté fel a kdnon-
jog hatasa az angolszdsz hagyomanyra, ugyanis ezt a felosztast minden bizonnyal a keresztény
egyhaz gondolatmenetébdl vették at, megértéséhez tovabb kell olvasnunk a térvényeket. Ezt
kovetSen szerepelnek ugyanis a kanonjogi eredet(i szovegek, amelyek alapvetéen mds képet
és hozzaallast festenek az abortusz jelenségérol.

' DOWNER 1972: 297.
4 DOWNER 1972: 223.
5 A szerz6 sajat forditasa.
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»70, 16 Women who commit fornication and destroy their embryos, and those who are
accessories with them, so that they abort the foetus from the womb, are by an ancient ordi-
nance excommunicated from the church until death.

70, 16a A milder provision has now been introduced: they shall do penance for ten years.

70, 16b A woman shall do penance for three years if she intentionally brings about the loss
of her embryo before forty days; if she does this after it is quick, she shall do penance for
seven years as if she were a murderess.”

»70, 16 Azok a n6k, akik paraznasagot kovetnek el és elpusztitjak magzatukat, valamint
azok, akik blinrészesek velitk abban, hogy a magzatot az anyaméhbdl elvetetik, egy Gsiren-
delet szerint halalukig ki vannak atkozva az egyhazbdl.

70, 16a Most azonban egy enyhébb rendelkezés 1ép életbe: tiz évig kell vezekelnitik.

70, 16b Harom évig kell vezekelnie annak a nének, aki negyven nap elétt szandékosan idézi
el6 a magzat elvesztését, azonban, ha ugyanezt a magzat atlelkesiilése utan teszi, hét évig
kell vezekelnie, mintha gyilkos lenne.”"

Konnyen érezhetjiik, hogy az egyébként egymast kovetd, azonos témaban irédott szovegek
logikaja mennyire eltérd az 6ket megel8z6 idézetekhez képest. Itt mar hatdrozottan a keresz-
ténység és a kanonjog hatasai érvényesiilnek, a karpdtlast elétérbe helyez6 angolszasz jogi
gondolkodéssal szemben a blinbanat, a vezeklés és ezdltal a lélek megtisztitasa keriil a ko-
zéppontba. Ugyan az elsé rendelkezés az abortuszt végrehajto nék és a nekik segédkez8k
vonatkozasaban is halalig tartd kiatkozassal fenyeget, a kovetkez6 rendelkezések jelentsen
mérséklik ezt a biintetési tételt.

A szovegeket elemezve konnyen észrevehetd az atlelkesiilés tananak megjelenése az angol
jogban, ami szintén a kanonjoggal érkezett és egészen a 19. szazadig meghatarozta az egyhdzi
allaspontokat az abortusz kérdésében. Ennek értelmében az abortusz mar mindenképp tilal-
mazott az anyaméhben torténd atlelkesiilést kovetSen, amit hagyomanyosan a magzat elsé
megmozduldsahoz kotnek.”® Az ennek nyoman kialakult gyakorlatnak egyébként pragmatikus
és metafizikai okai is voltak. Egyrészt a biintetGeljaras sordn gyakran nehézségekbe iitkozott
a korai terhességek tényének bizonyitasa, igy jol érzékelhetd hatdrpont kiszabasara volt sziik-
ség. Masrészt azonban arrol van szd, hogy az Arisztotelészt6l kiindul, majd tébbek kozott
Galénosz, Szent Agoston és Aquindi Szent Tamas altal is dtvett szukcessziv animaci6 tana

'*  DOWNER 1972: 223.

A szerz§ sajat forditasa.

Az atlelkesiilés tana Arisztotelész filozofiajabdl ered, aki harom emberi 1élekrészt kiilonitett el, igymint tenyé-
sz6, érz6 és gondolkodd lelket. Ezek koziil az embrid kezdetben csak a tenyész6 1élekkel rendelkezik, majd érzé
és végiil gondolkodd lélekkel is. Ebbél kovetkezett, hogy kiilonbséget kell tenni a kiilonb6z6 fézisban 1évé mag-
zatok elpusztitdsanak mindsitése kozott. A témaban lasd ArRIsTOTLE 1883: 183.
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szerint csak a fogantatast kovetd negyvenedik vagy kilencvenedik napon koltozik a magzatba
a teljes lélek, amit annak elsé mozdulatai jeleznek a kiilvilag felé, tehat csak innentél tekint-
het6 él6 embernek.” Ez a megkiilonboztetés a kiszabott biintetési tételek kapcsan is jol 1athato,
ugyanis mig az atlelkesilés el6tti, tehat még él6 embernek nem tekintett magzat elpusztitasaért
héroméves vezeklést ir el§ a jogszabaly, addig az atlelkesiilt, tehat mar él6 embernek tekin-
tett magzat vonatkozdsaban mar hét év a biintetési tétel, ami a szoveg szerint megfeleltethetd
a gyilkossag bilintettének korabeli biintetésével.

Spivack szerint az idézett jogszabdlyok kapcsan ki kell emelniink tovabba, hogy az utébb idé-
zett abortusszal kapcsolatos rendelkezések azon nékre vonatkoznak, akik pardznasagot kovetnek
el és elpusztitjak magzatukat, amib6l arra kovetkeztethetiink, hogy kizarélag azon helyzetekre
vonatkozik, amikor a né tiltott nemi életet €, és ennek kovetkeztében kialakult terhességének
vet véget. Ez azért érdekes, mert a térvény szovege nem tartalmaz hasonl6 rendelkezéseket
ahdzas ndkre vonatkozdan, sét, ugy tiinik, teljesen figyelmen kiviil hagyja a hazassagon beliili
szexualis kapcsolatbol szarmazé magzatok elpusztitasat. Ez a jelenség egyébként, tudniillik,
hogy az abortusszal kapcsolatos aggodalmak 6sszefonddnak a hazassagon kiviili, tiltott sze-
xualis érintkezéssel és annak kovetkezményeivel, a kovetkez évszazadokban is meghatérozé
részét alkotjak az ezzel foglalkozd jogi gondolkodéasnak.?

I. EDUARD KIRALY TORVENYE AZ ABORTUSZROL

Anglia torténetének kovetkezd, abortuszkérdéskorével foglalkozo torvénye I. Eduard (ural-
kodott: 1272-1307) idejébdl szarmazik, és a kovetkez6 rendelkezéseket hozza:

»He who oppresses a pregnant woman, or gives to her a poison, or delivers to her a blow
[strong enough] so as to cause an abortion, or who gives to her [something] that she will
not conceive, if the fetus is formed and animated [foetus erat iam formatus et animatus],
is guilty of homicide... Item: A woman commits homicide who so devastates an animated
child through a drink [potationem] or similar things in the stomach.”*!

»AKi terhes n6t sanyargat, mérget ad neki vagy [kell6en erds] iitést mér ra, melyek kovetkez-
ménye abortusz, avagy olyan dolgot ad neki, amit6l képtelen lesz teherbe esni, ha a magzat
kialakult és atlelkesiilt, a biintett emberolés [...] Tétel: Emberolést kovet el az a né, aki
elpusztit egy atlelkesiilt gyermeket azaltal, hogy italt vagy hasonld dolgot juttat a hasaba.”*
I. Eduard térvényét az el6z6 jogszabalyok kontextusaban vizsgalva megallapithato, hogy témank
tekintetében a korszakra befejez6dott a régi angolszasz jogi hagyomanyok és rendelkezések

¥ KEowN 2002: 3-4.

2 Sprvack 2007: 131-132.

2 Juris anglicani, 1. 23. 10., 12. Idézi: RipbDLE 1994: 140.
2 A szerz§ sajat forditasa.
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kiszoritasa, illetve azok meghaladasa. Elt(intek az addig évszazadokon keresztiil hasznalatos
vagyoni karpoétlast el6térbe helyez6 wergeld hagyomany elemei, helyiikbe az I. Henrik alatt
megjelend, kereszténység hatasait mutatd, kanonjogbdl kélcsonzott rendelkezések dllnak.
Edudrd torvénye elédjével ellentétben azonban mar nemcsak a hazassagtord asszonyok vo-
natkozasdban hasznalja ezen kdnonjogbdl atvett rendelkezéseket, hanem teljesen altalanos
szinten. A szoveg elsé felében ugyanis arrol az esetrdl van sz6, amikor a terhes n6 egy kiilsé
fél tevékenységének kovetkeztében veszti el mar atlelkesiilt magzatat vagy valik medd6vé,
mig a masodik felében mar a terhes nd sajat magan elkovetett abortusza keriil jogi megité-
1és ala. Az dtlelkesiilt és at nem lelkesiilt magzat kozotti kiillonbségtétel természetesen itt is
jelen van, és a kor egyhazi gondolkodasdnak megfelel6en csak a mar atlelkesiilt magzatok
elpusztitasa tekintheté emberélésnek. A korszakra altalanossa vélt az a jelenség, amely sze-
rint a terhesség kilenc honapja alatt kivitelezett magzatelhajtasokat két csoportra osztottak.
Az atlelkestilt, tehat mar él6nek tekintett magzatok elpusztitasa minden koriilmények kozott
ember6lésnek szamitott, legyen a tettes az anya vagy egy harmadik fél, mig az ezt megel6z6en
elpusztitott magzatok kapcsan nem beszélhetiink emberolésrél. Jollehet ez utobbi jelenség
megitélése is negativ volt, és az egyhdz azt is helytelenitette, de ahogy lathatjuk, sem Henrik,
sem Eduard térvényei nem nevezik emberolésnek és a biintetésére iranyuld rendelkezése-
ket sem tartalmaznak.

AZ ABORTUSZ MEGITELESE A KOZEPKORI ANGOL JOGTUDOMANYBAN

A kozépkori angol jogtudomany abortusszal kapcsolatos hozzaallasat vizsgalva Henry de
Bracton a legnagyobb hatasu és legtobbet hivatkozott gondolkodé, aki a 13. szazad elsé fe-
1ében élt és alkotott. De legibus et consuetudinibus Angliae cimt mtvében, amelyet késébb
F. W. Maitland az angol jogtudomany korondjanak és viraganak nevezett, a kovetkez6 al-
laspont olvashato:

»1f one strikes a pregnant woman or gives her a poison in order to procure an abortion, if the
foetus is already formed or quickened, especially if it is quickened, he commits homicide.”

»Ha valaki megiit egy terhes ndt vagy mérget ad neki, hogy abortuszt idézzen el§, ha
a magzat mér kialakult vagy atlelkesiilt, kiilonésen, ha atlelkesiilt, emberolést kovet el.”**

Bracton allasfoglaldsa a kérdést illetéen tobb szempontbdl is figyelemremélté. Ugyan az idézett
gondolatok szintén a kdnonjogot tiikrozik, a késébbi korok jogtudédsai mégis elszeretettel
hivatkoztak ra, még abban az esetben is, ha nem feltétleniil értettek vele egyet. Ki kell emel-
niink azt is, hogy Bracton mtive a mar emlitett I. Edudrd altal hozott torvény el6tt sziiletett,

»  Bracton: De Legibus et Consuetudinibus Angliae F 120. De crimine homicidii et qualiter dividitur. In

WOODBINE 1968: 2. kotet, 341.

2 A szerz§ sajat forditasa.
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és a jelek szerint komoly hatast gyakorolt ra. Egyrészt ebben a szovegben jelenik meg el6-
sz0r az emberolés Kifejezés az abortuszrol sz616 jogi irasokban® — az eredeti latin sz6vegben
homicidii alakban. Masrészt itt is jelen van az a megkiilonboztetés, hogy kizardlag az atlel-
kesiilt magzat elpusztitdsa szdmit emberdlésnek, amib6l kovetkezden az atlelkesiilés el6tt
elpusztitott magzat esete nem szamit annak.

Bractonnak az abortusszal kapcsolatos allasfoglalasat Fleta is megerdsiti a 13. szazad vé-
gén. Ugyanakkor el kell mondanunk, hogy ez a szoveg mar sokkal részletesebben fejti ki
a kérdéskort, igy mar magaba foglalja I. Eduard torvényének minden egyes magzatelhajtas-
sal kapcsolatos tartalmi elemét.?

»He, too, in strictness is a homicide who has pressed upon a pregnant woman or has given
her poison or has struck her in order to procure an abortion or to prevent conception, if
the foetus was already formed and quickened, and similarly he who has given or accepted
poison with the intention of preventing procreation or conception. A woman also com-
mits homicide if, by a potion or the like, she destroys a quickened child in her womb.”*’

»Szigoruan véve ember6lést valdsit meg az is, aki terhes nére nyomast gyakorolt, vagy
mérget adott neki, vagy megiitotte azzal a céllal, hogy abortuszt idézzen eld, vagy a fogam-
zast megakadalyozza, ha a magzat mar kialakult és atlelkesiilt, és hasonloképpen az is, aki
anemzés vagy fogamzas megakadalyozasanak szandékaval mérget adott vagy fogadott
el. A n6 akkor is emberolést kovet el, ha bajitallal vagy hasonléval elpusztitja a méhében
atlelkesiilt gyermeket.”?®

Mindezen abortusszal kapcsolatos rendelkezések ellenére azonban szamos kutatd vitatja, hogy
a common law valdban tiltja-e a magzat elpusztitasat. Cyril Means tanulmanyaban példaul
azt llitja, hogy az angol n6k 1327-t61 1803-ig a nem kivant terhességek esetében minden-
féle egyhazi és vilagi korlatozas aldl mentesek voltak a terhesség teljes ideje alatt.” Tézisét
két 14. szazadi tigyre alapozva épiti fel. Az els6 tigy (Anonymus 1327) 1ényege, hogy egy férfi
allitolag megvert egy ikrekkel terhes asszonyt, aminek kévetkeztében annak egyik magzata
azonnal meghalt, a masik pedig nem sokkal a sziilést kovetéen. A férfit azonban nem itélték
el blincselekmény okozdsaért, hanem szabadon engedték.” A masodik tigyben (Anonymus
1348) pedig egy magzat anyaméhben torténd elpusztitasaval vadoltak egy férfit, aki szintén
biintetés nélkiil tdvozhatott.**

Means dllaspontja azonban nem tdmaszthat6 ala maradéktalanul ezen tigyek segitéségével,
ahogy arra tobbek kozott Keown is ramutat. Kiemeli ugyanis, hogy mindkét esetben eljarasi

%5 SpIVACK 2007: 133.

% Fleta. Vol. 2, Book 1, Ch.23. Idézi: KEown 2002: 172.
27 Fleta. Vol. 2, Book 1, Ch.23. Idézi: KEowN 2002: 172.
# A szerz0 sajat forditasa.

2 MEANS 1971.

% MEANS 1971: 337.

3 MEeANSs 1971: 339.
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és bizonyitasi problémak meriiltek fel, amelyek mentén a vadlottakat felmentették, igy ezen
tigyek nem alkalmasak az abortusz jogszeriiségének bizonyitasara. 1327-ben nem kapcso-
16d6 vadpont alapjan tartoztattik le a vadlottat, 1348-ban pedig nem tiintették fel a vadiratban
a vadlott keresztnevét, igy nem lehetett megéllapitani, hogy valoban 6 volt-e az elkovetd.*

Az abortusz és a common law kozépkori viszonyat illetden véleményem szerint inkdbb
Helmholz megéllapitasai dllnak kozelebb a valésaghoz, aki arrél beszél, hogy nem indokolt
abortuszszabadsagrol beszélni a common law kapcsan, amennyiben ez alatt azt értjiik, hogy
barki biintetleniil magzatok halalat okozhatta volna. Megéllapitja ugyanis, hogy mind az abor-
tusz, mind pedig a gyermekgyilkossagok esetében egyhazi bir6sagok itélkeztek a korszakban,
és az a tény, hogy ezen kiviil mas birésagok nem biintettek rendszeresen egy adott magatar-
tast, még nem azt jelenti, hogy az megengedett lett volna a common law alapjan.>

Ennek kapcsan jegyzi meg Keown, hogy valészintileg tudatosan biztak az abortusz btincse-
lekményét az egyhazi birdsagokra, aminek oka egyszertien a biintetéeljaras megkonnyitése
lehetett. Az egyhazi birésagokon az ex officio eskil intézménye altal ugyanis akar az 6nvadlé bi-
zonyitékok is kicsikarhatok voltak az emberekbdl, ellenben a vildgi bir6sdgokon tapasztalhatd
helyzettel, ahol gyakran eljarasi formasagokra valé hivatkozas mentén igyekeztek elkeriilni
a felel6sségre vonast.* Ugyanakkor meg kell jegyezniink azt is, hogy egy adott jelenség akkor
is blincselekménynek szamitott az angol jog szerint, ha az kizarélag egyhazi jellegti bincselek-
mény volt, hiszen ahogy kés6bb Matthew Hale megfogalmazta, mind az egyhazi, mind a vilagi
igazsagszolgaltatas a korondtol eredeztetett.

AZ UJKORI ANGOL JOG ABORTUSZROL KIALAKITOTT ELMELETE ES
GYAKORLATA

Az angol abortuszszabalyozas torténetének kovetkezd nagy korszaka hosszt tdvon a kozép-
kor végén bealld szellemi és tarsadalmi valtozasok kovetkezményeként foghato fel. Az egyhaz
hatalmdnak és az egyén valldsossaganak visszaszoruladsa éppugy jellemzi ezt a korszakot,
mint a tdrsadalmi mobilizaci6 élénkiilése. Ezek a folyamatok szamos aspektusban formal-
tak at a korabeli gondolkodast, ezéltal pedig a jogrendet is. Az egyhazi birdsagok fokozatos
hanyatlasa, valamint az egyre kevésbé komolyan vett, majd 1661-ben végleg megsziinte-
tett ex officio eskii intézménye, ugyanis a megszokott keretek k6z6tt mar nem tette lehetévé
azigazan hatékony ellendrzés gyakorlasat az abortusz jelensége felett. Az ebb6l a korbol szar-
mazd dokumentumokat vizsgalva lathatd, hogy 1475-t6l 1547-ig minden egyes relevans eset
avadlott eskiijén alapul6 felmentéssel végz6dott, mig 1547-t6] kezdve mar nem is inditottak
abortusz miatti eljarast az egyhazi birésagok el6tt.*

32 Keown 2002: 4.

3 HeLMHOLZ 1975.

3 Keown 2002: 5.

% HALE 1736.

% DELLAPENNA 1979.
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Ezzel parhuzamosan figyelhetjiik meg a common law birdsagok szerepvallalasanak fokozo-
dasat, ami természetes kovetkezménye az egyhazi forumok visszaszoruldsanak, hiszen ahogy
megallapitottuk, a magzatelhajtassal kapcsolatos blincselekményeket eredetileg éppen a haté-
konysaguk miatt biztak az egyhazi bir6sagokra. John Keown konyvében szamos korabeli esetet
elemezve kimutatja, hogy a vilagi birdsagok a 16. szazad elejét6l kezdve egyre markansabban
1éptek fel az abortusszal kapcsolatos ligyekben. Ezen ligyeket vizsgalva a szerzd két legfonto-
sabb kovetkeztetése, hogy az abortusz vitan feliil 4116 médon btincselekménynek szamitott
acommon law szerint, illetve, hogy a n6k maguk sem élvezhettek abortuszszabadsagot, hiszen
talalhatunk olyan eseteket, amikor azért emeltek vadat bizonyos nék ellen, mert olyan mérget
fogyasztottak el, amelyt6l a méhiikben fejl6d6 nem kivant magzatuk pusztuldsat remélték.>

A vilagi biréi forumok fokozddo szerepvallalasaval egytitt jart a jogtudomany fokozddé ak-
tivitdsa is. Szamos jogtudos fejtette ki véleményét az abortusz kérdéskorét illetGen, és miveik
alapjan megallapithatd, hogy a korszakban megvaltozott az abortusz jelenségének jog éltali
megitélése, hiszen allasfoglalasaik eltérnek a kordbbi egyhazi allasponttél. A korszak jogtudo-
manya abbol indult ki, hogy emberdlés csak akkor valdsulhat meg, ha a csecsemd élve sziiletett,
vagyis mar jelen van a fizikai lények vildgaban — in rerum natura. Ebb6l kovetkez8en szinte
minden jelentds jogtudos egyetértett abban, hogy a magzatelhajtas gyakorlata nem szamit
emberdlésnek. Ez a hozzadllas tobb évszazadig meghatarozo volt az angol jogtudomanyban,
hiszen ezt képviselte a 16. szazadban William Staunford* és William Lambard,*® a 17. sza-
zadban Edward Coke*’ és Matthew Hale,* valamint a 18. szazadban William Blackstone*? is.

A jogtudomény képviseldi tehat egyetértettek abban, hogy a magzatelhajtds nem tekinthet
ember6lésnek, azonban a tovabbi részleteket illetden mar joval drnyaltabbak voltak az alta-
luk kidolgozott alldspontok. Staunford példaul az ember6lés kapcsan megjegyzi, hogy mivel
a megolt dolognak in rerum natura kell lennie, ezért nem szamit blincselekménynek, ha egy
csecsemét az anyja méhében 6lnek meg.*® Ezzel szemben Coke arrdl ir, hogy ha egy terhes
né valamilyen mddon elpusztitja méhében 1év6 gyermekét, vagy egy ember megiiti 6t, minek
kovetkeztében halott gyermeket hoz a vilagra, az nagy vétségnek szamit, de nem tekinthet
gyilkossagnak, mivel a gyermek nem élve sziiletett. Hozzateszi azonban, hogy ha a gyermek
élve sziiletik, azonban a korabbi események miatt - legyen ez példaul az anya altal bevett méreg
vagy az anyara mért iités — rovidesen meghal, az mar gyilkossagnak szamit, hiszen élve szii-
letett.** Hale annyiban egyetért Coke allaspontjaval, hogy az anyaméhben elpusztitott magzat
esete nem emberdlés az angol torvények szerint, azonban az élve sziiletés kapcsan mar vi-
taba szall kollégdjaval, és kifejti, hogy azon eset sem szamit emberdlésnek, amikor a gyermek

% KeowN 2002: 6-7.

3% STAUNFORD 1557: 21.

3 LAMBARD 1599: 229.

4 CoOKE 1644: 50-51.

41 HALE 1736: 433.

4 BLACKSTONE 2016 [1765]: 88.
4 STAUNFORD 1557: 21.

4“4 CoOKE 1644: 50-51.
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élve sziiletett, ha ezt kovetden halalozik el az 6t méhben ért hatdsok kovetkeztében.* Végiil
Blackstone a 18. szazad kozepén a kovetkezé modon 6sszegzi a helyzetet:

»Life is [...] begins in contemplation of law as soon as an infant is able to stir in the moth-
er’s womb. For if a woman is quick with child, and by a potion, or otherwise, killeth it in
her womb; or if any one beat her, whereby the child dieth in her body, and she is delivered
of adead child; this, though not murder, was by the antient law homicide or manslaughter.
But at present it is not looked upon in quite so atrocious a light, though it remains a very

heinous misdemesnor.™®

»Az élet [...] a jog nézépontjabol mar akkor elkezddédik, amikor a csecsemd képes meg-
mozdulni az anya méhében. Mert ha egy asszony gyermekkel varandoés, és bajitallal vagy
mas médon mego6li azt a méhében; vagy ha valaki megveri 6t, mire a gyermek meghal a tes-
tében, és a nd halott gyermeket sziil, ez, bar nem gyilkossag, az 8si jog szerint [szandékos
vagy gondatlan] ember6lésnek szamitott. Jelenleg azonban nem tekintik ilyen szornytisé-
gesnek, bar tovabbra is nagyon fortelmes vétségnek szdmit.”’

A korszakrol tehat elmondhaté, hogy élénk, tudomanyos vitakkal jaré parbeszéd indult meg
azabortusz jelenségérdl, amelyet lathatélag enyhébben kezeltek a korszakot megel6z8en alta-
lanosnak szamit6 egyhazi dllaspontnal, azonban ki kell emelniink, hogy az abortusz jelenségét
a szerz6k tobbsége tovabbra is blincselekménynek tartotta, jollehet kisebb stlyt biincselek-
ménynek, hiszen egyhangtian tagadtak, hogy az emberé6lésnek szamitana. Ez az allaspont
tikkrozoédik vissza a vilagi birésagok gyakorlatdban is, ahol egyébként altalanossagban véve
Coke alldspontjanak talajan dllva sziilettek biintetések az abortusszal kapcsolatos tigyekben,
amit tovabbra is egyértelmtien blincselekményként kezeltek, csak mar nem az emberoléssel
azonos megitélés alatt. A korszak abortuszszabalyozasat attekintve tehat véleményem szerint
Keownnak van igaza, aki szerint de jure a common law tiltotta az abortuszt, és ezt a magzat
életének védelme érdekében tette, ugyanakkor de facto egy létez6 és sokak altal ismert je-
lenségrél beszéliink, hiszen az ilyen blincselekmények iildozése és felderitése is iszonytan
nehézkes volt a kor viszonyai kozott.*

OSSZEGZES

A vilag orszagainak jogfejlodésére gyakran ma is mintaként hat6 torténelmi angol abor-
tuszszabalyozas gyokerei egészen a 9. szazad masodik feléig nyulnak vissza. Tanulmanyom
sztik terjedelmi keretei k6zo6tt a kezdetektdl egészen a 18-19. szazad fordulojaig kovethettiik

4 HALE 1736: 433.

4 BLACKSTONE 2016 [1765]: 88.
7 A szerzé sajat forditasa.

% Keown 2002: 11-12.
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végig ajogfejlddés stadiumait és dinamikait, amelyek az angolszasz hagyomany anyagi kar-
potlast elotérbe helyez6 felfogasatol a keresztény kozépkor kovetkezetes tiltasan 4t egészen
a 18. szazadi jogtudomany modern jogot megalapoz6 szemléletéig terjed. Jol lathato, hogy
erre a meglehetdsen Gsszetett fejlédési folyamatra hatdssal volt a régi hagyomanyok tisz-
telete, az egyhdz mindenkori alldspontja, a tekintélyes jogtudosok allasfoglalasai, de akdr
a gyakorlati szempontok is.

Mivel az USA jogrendszere az angol jogra épiil, és kozottiik 6 kapocs a common law folyto-
nossaga, az amerikai Legfels6bb Birdsag altal hivatkozott régi angol jogtuddsok munkassaganak
ismerete a modern amerikai jog szempontjabdl is nélkiilozhetetlen, hiszen az eredeti értelme-
zés hivei gyakran hivatkoznak az angol jogi hagyomanyokra. Jol lathatd, hogy ugyan az angol
jogtorténet szamos példat szolgaltathat a legkiilonb6z6bb helyzetekre is, a felvezetdben megem-
litett, Amerikai Egyesiilt Allamokban tapasztalhato helyzet vonatkozasdban inkédbb a Legfels6bb
Birésag konzervativ tobbségének 2022-es Dobbs v. Jackson tigyben hozott érvelése ttinik tor-
ténelmileg megalapozottnak. Természetesen kiilonbséget kell tenniink az egyhazi és a vilagi
birésagok tevékenysége kozott, azonban mindenképpen ki kell emelniink, hogy a vita soha
nem arrdl szolt, hogy biincselekménynek tekinthetd-e a magzatok elpusztitasa, hanem inkébb
arrol, hogy azt emberdlésnek vagy egyéb bilincselekménynek kell-e tekinteni.

Az 6t £6 fejezetbdl all6 tanulmany els6 részében Nagy Alfréd koréval foglalkoztam, ahol még
amagzat elpusztitasdért jar6 vagyoni kdrpétlas volt a meghatérozé. Ezt kovetiI. Henrik uralko-
dasa és a keresztény hatasok megjelenése, hogy azok mar egyértelm(i dominanciara tegyenek
szert . Eduard idejére. Az ezt kovet6 korokban inkabb az angol jogtudomany volt aktiv a témét
illetden, igy Bracton hosszt idére meghatarozé gondolatait kéveten olyan jogtuddsok dllas-
foglaldsat mutattam be, mint William Staunford, Edward Coke, valamint William Blackstone,
akik a modern amerikai jog szdmara is gyakran szolgalnak hivatkozasi alapul.

A terhességmegszakitasok angliai szabalyozasanak jogfejldésérdl tehat elmondhatd, hogy
meglehetGsen hosszua utat bejard kérdésrdl beszélhetiink, hiszen a szabalyozas folyamatosan
reagalt a korabeli eszmedramlatokra és szellemi hatdsokra, ugyanakkor igyekezett figyelemmel
lenni a gyakorlati szempontok érvényesithet8ségére is. Ez a torténeti iv a magyar jogalkotas
szamadra is tanulsagos, hiszen ravilagit arra, hogy a magzati élet védelme nem statikus jogi
dogma, hanem mindig a rendelkezésre all6 természettudomanyos ismeretek és az aktualis
tarsadalmi értékrend kozotti egyensulykeresés eredménye.
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RECENZIO HALMAI PETER MELYINTEGRACIO.
A GAZDASAGI ES MONETARIS UNIO OKONOMIAJA
CiMU MUVEROL

Bartuszek Lilla Judit PhD-hallgat6, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
Kozigazgatastudomanyi Doktori Iskola, bartuszek lilla@gmail.com

BEVEZETES

Az elmult évtizedekben a vildggazdasdgban megnétt a kiilonb6z6 regionalis integraciok
szama és szerepe. E folyamatnak az utobbi években er6s6d6 protekcionizmus sem tudott gatat
szabni. A regiondlis integracids szervez6dések azonban az integracio eltéré szintjén allnak.
Altaldban csupdn a kereskedelmi korl4tok, a vim és nem vam jellegti intézkedések leépité-
séreiranyulnak. A kereskedelempolitikaiakadalyok leépitésétSl a magasabb fokd gazdasagi
integraciokig a kiilonboz6 regionalis integraciok hatékonysaganak, valamint gazdasagi és
tarsadalmi hatdsanak mérése a tovabbi integracids fejlédés szitkséges és elengedhetetlen fel-
tétele, amely 1j dimenzidkat nyithat a tovabbi integracidk szempontjabdl is.!

A targyalt mli gondosan felépitett logikai rendszerben mutatja be az eurdpai gazdasagi
integraci6 elméleteit, kifejezett hangsulyt fektetve a kotet altal bevezetett vj kategdriara, a mély-
integracidra. A szerzd sajat jellemzése szerint

»a kotet — fentieket is érvényesitve — az eurdpai gazdasagi integracio atfogod elméletének
megalkotasahoz kivan hozzajarulni. Ahhoz tjszerti értelmezési keretrendszer kidolgoza-
sara keriilt sor. Annak kiinduldpontja a kereskedelmi integracid. A kereskedelemelmélet
ahagyomanyos (a konvencionalis hatarintézkedésekre iranyulo) regionalis konstrukciok
meghaladadsaként ,,mély” (kereskedelmi) integracidnak tekinti a szabalyozasi konver-
genciat is tartalmazo Uj generacids regionalis megallapodasokat. E mélyebb kapcsolatok
hatterét az 4j kereskedelmi elméletek tartalmazzak. Azok az eurdpai integracié tekinte-

tében is relevans tényezdket foglalnak magukban?”

! MARTON 2021.
2 HALMAI 2020a: 2.
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Itt emelendd ki a szerz6 alaptézise, amely szerint ,,a mélység az eurdpai integracio tekinteté-
ben is donté jelent6ségli dimenzi6”.? Illetve: ,,A mélyintegracié értelmezési keretrendszere
két f6 dimenzidja a mélység és a homogenitas.™

A kotet politikai gazdasagtani elemzés keretében, a kolcsonos fiiggés és az atpolitizaltsag
kiil6nb6z6 konstellacidi alapjan magyarazza a differencidlt integraci6 (illetve differencialt
dezintegracio) kiilonféle valtozatait.

Nem keriilheté meg a dezintegraci6 témakorének elemzése sem. ,,A dezintegraci6 lényege
—akotet elemzési keretrendszerében — az integracié mélységének a csokkenése”? E folyamatot
a kotetben - az annak megirasakor teljesekortien még nem véglegesedett - brexiten keresz-
til mutatja be a szerzé.

A mii az egyes integracios lépcséfokok, valamint mas alapfogalmak tisztdzasaval fekteti le
az alapokat a kés6ébbiekben részletekbe mend alapossaggal megirt elemzéséhez, amelyek ko-
ziil néhanyat jelen recenziémban is kiemelek.

MELY GAZDASAGI INTEGRACIO VS. ,MELYINTEGRACIO”

Akoteta 2. fejezetben a kovetkezdképpen jeloli meg a legutobbi, mintegy harom évtized keres-
kedelempolitikai fejlédésének f6 iranyat: ,,a kereskedelmi megallapodésok egyre »mélyebbek«:
szamos szabdlyozasi kérdést és politikai teriiletet is tartalmaznak. Azok tulmutatnak
avamokon”. ,,Az eurdpai gazdasagi integracié - minden korlatja ellenére — mar évtizedek
ota a ,mély regionalis integraci6” fejlett rendszerének minésithetd. E kulcsfogalom tehat
az ,egyre szorosabb integraci6” folyamatainak leirasara is alkalmas lehet. A ,,mély integra-
ci6” kategoria eurdpai integracidelméleti alkalmazdsa tj elem a nemzetkozi szakirodalomban.
E konceptualis keret is a nemzetkozi gazdasagtani értelmezésre timaszkodik. A ,,mély regi-
onalis integraci6” 1ényege: a gazdasagi integracié vivmanyainak teljes, az intézményesitett
belsé piac, a kozos politikdk ésa GMU teljességét magaban foglald, egyre mélyiilé rendszere.
Az (j, integraciéelméleti értelmezésben e kategéria a kotetben a nemzetkozi kereskedelem-
politikai kategoriatdl valé megkiilonboztetés érdekében ,,mélyintegracid”-ként szerepel.
E megkozelités keretében e fogalom nem jelzds szerkezetként, hanem egybeirand¢ kifeje-
zésként, Osszetett szoként miikodik: ,,mélyintegracié” formaban.®

Ahogy akétet is fogalmaz, ,,a mélyintegraci6 funkcionalis tartalmanak meghatarozoéja a min-
denkori magintegracid. A magintegraci6 az eurdpai integracio kulcsa. Ahhoz képest allhat
fenn bizonyos eltérés a differencidlt integracié rendszerében.” Igy tehat a ,,mélyintegracié”
definicidjanak tisztazasan tul sziikségesnek tartom bemutatni a differencialt integraci6 kotet-
ben szereplé megkozelitését is.

3 HaLMAI 2020a: 3.
4 Harmar 2020a: 10.
5 HALMmAr12020a: 17.
¢ HaLMAI 2020a: 4.
7 HALMAI 2020a: 6.
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A mi késibbi részében a szerzé olyan fogalmakkal is operal, amelyek a fentieknél talan
gyakrabban megjelennek koznapi és aktualpolitikai diskurzusokban is: ez pedig az tigyneve-
zett ,,kétsebességes Eurdpa’, valamint az ,egyre szorosabb egység”. Az elmult hatvan évben
egyre tobb orszag csatlakozott az eurdpai integracidhoz: a kezdeti hatr6l mara huszonnyolcra (a
konyv megirasanak idején) boviilt az Eurépai Unié tagorszagainak szama, amely igy az utobbi
két évtizedben tobb mint kétszeresére nétt. Mialatt az Eurdpai Uniorol szolo szerz6dés 1. cikke
szellemében a népek kozotti ,,egyre szorosabb egység” 1étrehozasa lenne kivanatos, addig egyre
vilagosabbad valt, hogy az egymastdl rendkiviil sok tekintetben eltéré adottsagu orszagok minél
szorosabb egylittmtikddése a gyakorlatban olykor nehézségekkel jar. Ugyanakkor az integra-
ci6s mag tovabbi mélyiilésének megakaddsa az egész integracio tigyét veszélyeztetheti.

A mélység az eurdpai integrdcio tekintetében is dontd dimenzid. Egyrészt kifejezi a leginkabb
elérehaladott regionalis integracio elért szintjét (allapotat). Mdsrészt jelzi a folyamat iranyat:
a mélyiils, egyre szorosabb integraciét mint fejlédési iranyzatot. A mély (regionalis) integ-
racié (a kotetben: mélyintegracio) rendszerként, konceptualis keretként torténd értelmezése
lényeges hozzajarulast igér az atfogd elméletalkotashoz.

A mi célja a mélyintegrdcio f6 tartalmi jellemzdinek és rendszersajdtossdgainak a feltdrdsa.
Alapvet6 kérdések: Melyek a mélyintegraciét megalapozé gazdasagi mechanizmusok? Ho-
gyan mikodnek azok? Melyek e mechanizmusok meghatarozé tényez6i?

A kotet a mélyintegraci6 elemzését konceptualis keretbe foglalja, ahol a mélység (szabalyo-
zasi és intézményi), valamint a homogenitas (redlgazdasag és pénziigyi tartalom) kétdimenzios
terében vizsgalja az integracio fokainak kiillonboz6 szintjeit.

A szerz6 érvelése szerint a mélyintegracio az érintett nemzetek vitalis érdekeit szolgélja.
Alapvet8en visszafordithatatlan folyamat. A teljes dezintegraci6 rendkiviili terhekkel, sok te-
kintetben kiszamithatatlan kovetkezményekkel jarna, ennek bemutatasara a szerz6 — a konyv
megirasakor még lezaratlan — brexit példéjat elemzi.

A konyv meghatdroz6 vonulata, s egyben a sajatos elemzési keretrendszer magja
a mélyintegracio koncepcidja, valamint hatdsainak azonositasa. Jellemz6je a hatdsok mély
elemzése, legyen sz6 a kereskedelempolitika statikus és dinamikus hatdsairdl, valamint
az ellentétes folyamatokrol, azaz a dezintegraciordl és a differencidlt integraciorol, s ezzel szo-
ros Osszefiiggésben a ,,non-Europe” makrogazdasagi hatdsainak kvantifikalasardl.

A definicids elemek tisztazasat kovetéen a tovabbiakban ezen harom pillér (mélyintegra-
cio, differencialt integracid, dezintegracié) mentén folytatom a recenziot, és a kovetkez8kben
a konyvben targyaltak mentén elemzem a szerz6 mélyintegraciorol, differencialt integracio-
rdl és dezintegraciorol irt gondolatait.

DIFFERENCIALT INTEGRACIO

»A differencialt (eltéré mértéki) integracid folyamat, amelyben a tagallamok specifikus
csoportja nincs aldrendelve a tobbiekkel azonos unids szabalyoknak. A viszonyitds kon-
textusa a mindenkori magintegraci6. Az eurdpai integracio lényegi tartalma (az egyre
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szorosabb integracid) a magintegracid.”® A differencialt integracio kiilonb6z6 formai azzal
nem egyenértékiek.

Ahogyan ezt a m{ is levezeti:

»amegkiilonboztetés (differencialds) hosszu, kozép-, illetve révid tavi lehet. Hatassal van
az Eurépai Unid joganyaganak els6dleges vagy masodlagos szintjére. Ugyanakkor a dif-
ferencialas bizonyos formai tulnytlhatnak az Eurdpai Unid hatarain, beleértve esetleg
egyes kiviildllo (nem tag-) allamokat. A differencidlas eszkozt jelenthet az EU-tagéllamok
kozott fennallo heterogenitasok menedzselésére. Mindezek révén legy6zhetd lehet a patt-
helyzetaz integraciés folyamatban. Am egytttal dezintegracios, illetve felbomlési trendek
kivaltédsara is vezethet.”

»A mélyintegracié mindenkori rendszere a magintegraciot, tovabba EU-tagallamok esetle-
ges differencidlt integracidjat (perifériaintegracio) tartalmazza.”® A szerz érvelése szerint
a differencialt integracié ugyan olykor negativ kontextusban értelmezett fejlddési irdnyzat,
mindazonaltal az integracids folyamatokat és azok elérehaladdsat — homogenitas és mélység
szempontjabdl - egyarant el6segitheti. A differencidlt integracié esetében az 6sszehasonli-
tas alapjat minden esetben a magintegracié képezheti. A differencialédas sem tekinthetd
azonban homogén folyamatnak. Megkiilonboztetendé a tagallamok kozotti, azaz a belsd,
valamint a kiviildll6 allamok szelektiv politikai integracidja, azaz a kiilsé differencialédas.

DEZINTEGRACIO: A BREXIT - AZ ELRETTENTO PELDA

A recenzi6 alapjaul szolgdlé mu amellett érvel, hogy ,,a mélyintegracié egyuttal kolcs6nos
fuggsségek rendszere. A kapcsolatok esetleges lazitdsa jelentds koltségekkel jar. A teljes dez-
integracid koltségei pedig lényegében vallalhatatlan mértékiek. A dezintegraciébol szarmazé
veszteségek a kis, nyitott gazdasagok esetében szignifikans médon magasabbak a nagyobb
nemzetgazdasagokhoz képest.”"!

A szerz0 a dezintegraciobdl szarmazé hatranyokat szemléletes mddon abrazolja a brexit
példajan. Ahogy 6 maga fogalmaz: ,, A Brexit mintajara ad absurdum az a lehetéség is vizsgal-
hato, ha valamennyi tagallam elhagyna az EU-t, s kovetkezésképpen utobbi megsziinne.”*?

A brexit 9sszefiiggésében a szerz6 bemutatja, milyen redlgazdasagi hatasokkal jar a dezinteg-
racio. A f6 hatdsmechanizmusok vizsgalatan keresztiil ¢jj paradigma lehetséges keretrendszerét
vazolja fel. Mindezt oly médon, hogy a dezintegracié hatasdnak kidomboritasa helyett/mellett
az (eddigi) brit tagsag pozitiv hozadékain keresztiil vizsgalhatjuk a kérdéskort.

8 HarLMAI1 2020a: 1.
®  HALMAI 2020a: 2.
10 HaLmAT 2020a: 8.
1 HALMAT 2020a: 1.
2 HALMAI 2020a: 24.
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El6szor is tisztazza, hogy mely dimenzidk/hatdsmechanizmusok (voltak) alegjelentésebbek
a brit relaciéban. Ahogyan a konyv is fogalmaz: ,, Az EU-tagsag elényei az Egyesiilt Kiralysag
esetében hdrom f6 hatdsmechanizmus révén érvényesiiltek: a kereskedelem, a kiilfoldi beru-
hdzas és a pénziigyi szektor teriiletén”* Ezt kévet6en a konyv szdmba veszi a brit tagsag altal
nyert legf6bb el6nyoket, bizonyitva, hogy ,,az Egyesiilt Kiralysag az EU-tagsag révén jelentds
elényokre tett szert. Annak fontos dsszefiiggései:
— akereskedelem elény6s a brit novekedés tekintetében, kiilonosképpen az dgazaton be-
liili kereskedelem (intra industry trade) hatdsa a teljes tényeztermelékenység (TFP)
novekedésére;
— lényeges a tagsag és a kozvetlen kiilfoldi beruhdzdsok (FDI) kozotti kolesonhatas;
— apénziigyi szolgdltatdsok specializdcidjdnak el6nyei az Egyesiilt Kirdlysagban nagy mér-
tékben az FDI-vel és a kereskedelemmel fennall6 kolcsonhatastol fiiggenek. ™

A kereskedelem vonatkozasaban kifejti, hogy

»az EU-tagsag csokkentette a kereskedelmikoltségeket az Egyesiilt Kiralysag és az EU tobbi
tagallama kozott. A vaimunio nyilvanvaldan a vamjellegti akadalyok megszlinésével jart.
Lehetévé valt a termékek és szolgaltatasok szabad kereskedelme. Ugyanakkor a kereske-
delmi koltségek csokkentése tekintetében nagy fontossagu az egységes piac létrehozésa
az eurdpai integracioban, a nem vamjellegti akadalyok folyamatos csokkentésének, leépi-
tésének folyamata. A nem vamjellegii akadalyok az intézkedések széles, a kereskedelmi
koltségeket emeld korét fogtak at. Azok kozé tartoztak a hatarellendrzések, a szarmazési
szabalyok ellenérzése, a termékek mindségére és a biztonsdgra vonatkozo eléirdsok.

A kereskedelmi koltségek, akadalyok csokkenése a kereskedelem jelentds novekedését
eredményezte az Egyesiilt Kirdlysag és az EU tobbi tagallama kozott. E nagyobb kereske-
delem révén a brit fogyasztok alacsonyabb aron jobb termékekhez és szolgaltatasokhoz
juthattak.”®

A kiilfoldi beruhdzds vonatkozasaban a konyv kifejti, hogy ,,a kiilfoldi kozvetlen beruhaza-
sok (FDI) az egyértelmii komparativ elényokkel rendelkezd agazatokban 6sszpontosulnak:
a pénziigyi szektor, a banydszat, a szallité berendezések eldallitasa, valamint a magas helyi

igényeket kielégit6 agazatok™,' hozzatéve, hogy ,[a]z EU-n beliil alegmagasabb FDI az Egye-
stlt Kirdlysagba irdnyul, az oda irdnyul6 FDI t6bb mint a fele az EU-b6l szarmazik.”"”

13 HALMAI 2020a: 9.
4 HALMATI 2020a: 9.
15 HaALMATI 2020a: 1.
16 HALMAT 2020a: 2
7 HALMAI 2020a: 22.
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A pénziigyi kapcsolatokrdl szélva a szerzé kifejti, hogy

»az Egyesult Kirdlysag pénziigyi szektora novekedésében jelentds szerepet toltott be az egy-
séges piac. Az Egyesiilt Kiralysag az eurdpai integraciobol pénziigyi dgazata fejlodését
tekintve hasznot htizott. A belsé piachoz térténd hozzatérés hozzajarult az Egyesiilt Kiralysag,
mint vezetd pénziigyi kozpont pozicidjanak megerdsitéséhez.”®

A brexit példajan a kotet meggy6z6 modon jellemezte a dezintegracio varhato stlyos (gazda-
sgi) hatasait. A kotet az integracidbol szarmazo elényok (bonum) ellentéteként megalkotta
a dezintegraciés damnum fogalmat.

GMU 2.0

A gazdasagi és monetdris unié (GMU) az Unidban foly6 fokozatos gazdasagi integracié eredmé-
nye. AzEU egységes piacinak kibGvitését jelenti, ahol k6z6s termékszabalyozas van érvényben,
és megvalosul az aruk, a téke, a munka és a szolgéltatdsok - nem vamjelleg(i akadélyok altal
sem korlatozott — szabad mozgasa. Bevezették a kozos valutat — az eurét — az eurédvezetben,
amelyet jelenleg 19 unids tagallam alkot. Az eurérendszer (az Eurépai Kézponti Bank Igazga-
tosagabol és az eurdovezet kdzponti bankjainak elnokeibdl all) egységes monetaris politikat
hataroz meg, amelyet koltségvetési szabdlyok és a gazdasagpolitikai koordinacié6 kiillonb6z6
szintjei egészitenek ki. A GMU-n beliil nincs kizarélagos kozponti gazdasagi kormanyzas.
Ehelyett a felel6sségi korok a tagallamok és szamos uniés intézmény kozott oszlanak meg."

»A legutobbi pénziigyi és gazdasagi valsag meggy6ézben bizonyitotta a tagallamok nagy-
fokd egymasrautaltsagat. Az egész Eurdpai Unidban, de kiillonosképpen az egységes
monetaris politikat folytatd eurdovezetben alapkovetelmény: az egyes orszagok felelGs
gazdasagpolitikat, azon beliil koltségvetési politikat folytassanak; s ne fenyegessék a rend-
szer stabilitasat.”?

A szerz6 egy korabbi irasaban ugy fogalmaz:

»a kisebb részben mar elfogadott és bevezetett, dontd részben pedig tervezett reformin-
tézkedések alapvetd valtozasok iranyat jelzik. A gazdasagi kormanyzas mechanizmusai,
intézkedései jelentds részben az eurdovezetre, annak tagallamaira irdnyulnak. Az elmalt
években elért haladés ellenére a GMU 1.0 fenntarthatatlan egyensulyon nyugszik. Annak

18 HaLMATI 2020a: 5.
¥ Eurdpai Parlament [é. n.].
20 HALMAI 2020a: 1.
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£6 jellemz6i: a pénziigyi unio tokéletlen jellege (a bankunié és a tékepiaci unié hianyos-
sagal, illetve a kozponti fiskalis stabilizacids funkci6 hianya.)”*

Az eurdpai gazdasagi kormdanyzas, valamint a GMU reformja az integracié mélyiilésének
lehetséges perspektivdja, ezt targyalja a szerz6 a konyv 9. fejezetében.

E reform alapkérdése: a felel6sség vagy a szolidaritas dominaljon-e, illetve lehetséges-e
mindkét relevans szempont elémozditasara alkalmas reformkonstrukci6 kidolgozasa. A kotet
allaspontja szerint harom teriileten sziikséges ,,mélyrehaté reformtorekvések meghozatala™
az eurdpai betétbiztositasi rendszer (EDIS) megteremtése; eurdovezeti stabilizacios, unios jogi
keretbe foglalt, 4j fiskalis - kockazatmegosztast is tartalmazo - szabalyok; az eurdovezeti ban-
kok allamkotvényeknek vald tulzott kitettségének korlatozasa, a ,,haldlos hurok” megsziintetése.

A miijelzi, hogy ,,a GMU szorosabbra flizésének nagyratoro, egyidejiileg pragmatikus tervei
hérom szakaszban végrehajtando, konkrét intézkedésekre iranyuld javaslatokat tartalmaz-
nak”? Ez a harom szakasz az ,.elmélyités’, a ,GMU megval6sitasa’, valamint az igynevezett
,végs6 szakasz”.

»A GMU gazdasagi és intézményi struktirajanak kiteljesitéséhez a masodik szakaszban
(»megvaldsitas«) joval hosszabb tavu intézkedésekrdl sziikséges megallapodni. Tobb szoli-
daritasra, a szuverenitds nagyobb fokd megosztasara, megerdsitett demokratikus feliigyeletre
lesz sziikség”*

A teljes” GMU megval6sitasat (GMU 2.0) célz6 ambicidzus reformprogram f6 céljai kozott
szerepel a valodi gazdasagi unid, a pénziigyi unio, valamint a fiskalis és politikai unié megte-
remtése is. A konyv szerzdje szerint

»mindezek révén egyfel6l innovacio- és versenyképes, sikeres gazdasagok kiépitésére, illetve
egyidejtileg nagyfoku tarsadalmikohézié elérésére van sziikség az egyre inkabb globaliza-
16d6 vilagban. A megtijulé konvergenciafolyamat kozéppontjaban a korabbinal hatékonyabb
munkaerdpiac és szocialis teljesitmény, a novekvé alkalmazkodo- és versenyképesség allhat.
A cél az eurdpai gazdasdag visszatérése az erds, fenntarthat6 és tarsadalmilag kiegyensu-
lyozott (inkluziv) novekedés, valamint a munkahelyteremtés iranyaba vezetd ttra.”*

DIFFERENCIALT INTEGRACIO A GYAKORLATBAN: TOBBSEBESSEGES
EUROPA

»A Gazdasagi és Monetaris Unio rendszerében definicidszer(ien lehetséges a tobbsebességii
integraci6. A konvergenciakritériumokat nem teljesité tagdllamok tartésan kimaradnak
az euréovezetbdl, ugyanakkor a kimaradasi (opt-out) klauzula révén az Egyesiilt Kiralysag

2l HALMATI 2020b: 4.
2 HaLMAI 2020a: 1.
2 HAaLMAI 2020a: 6.
24 HALMATI 2020a: 14.
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és Dania 6nalléan donthettek az egységes valutahoz torténd csatlakozasrol. A kriziske-
zeléssel egyidejlileg megkezdett rendszerszintli reformok pedig — mint az el§z6 pontban
targyaltuk - jellemz&en kormanykozi szerzédéseken alapulnak. Egyes esetekben eltéré
mértékben érintik az egyes tagdllamokat.”” - magyarazza konyvében a szerzé.

»A differencialt (vagy tobbsebességii) integracié mar ma is létezé realitds. A jév6ben
szerepe boviilhet, attol fiiggden, hogy a tagallamok milyen mértékd integraciora vallal-
koznak. Ha meghatarozott teriileten valamennyien vallaljak a mélyebb integraciot, akkor
nem lesz sziikség differencialt konstrukciéra. Ha pedig valamely teriileten eltér a tagal-
lamok allaspontja e tekintetben, eltéré tagallami integraciés modellek alakulhatnak ki.
Ekkor azonban nem j6het létre zart klub. A megerdsitett egytittmiikodésnek nyitva kell
allnia a tobbi tagdllam szamdra is. Ez a donté feltétele annak, hogy ne alakuljon ki elsé és
mdsod- vagy esetleg harmadosztaly az EU-tagsagban.”

TOVABBI GONDOLATOK

Szélesebb ivii kitekintésként felmertilhet a kérdés: az Eurdpai Unié altal biztositott integ-
racié hogyan segiti hozza a tagallamokat a nemzetkozi szinten kialakitott fenntarthatdsagi
keretrendszer minél szélesebb korti implementalasahoz.

Az Eurdpai Unio elkotelezte magat a fenntarthatd fejlddési célok végrehajtasa mellett mind
bels6, mind kiilpolitikdjaban. Az SDG-k az Eurdpai Bizottsag mind a 6 prioritdsa szempontjabdl
fontos szerephez jutnak. A 2030-as menetrend 2015-6s elfogadasa 6ta az EU jelentds elérelépést
tett a fenntarthato fejlédési célok megvaldsitasa terén, és tovabbra is noveli ez iranyt eréfeszi-
téseit. Az EU megkezdte az alacsony szén-dioxid-kibocsatasu, éghajlati szempontbol semleges,
er6forras-hatékony és korforgasos gazdasdgra valo attérést, amely egyiitt jar a fokozott bizton-
saggal, joléttel, egyenléséggel és befogadassal. Az Eurdpai Fejlesztési Konszenzus révén az EU
Osszehangolta a nemzetkozi egylittmiikodési és fejlesztési politika megkozelitését a 2030-ig
tartd napirenddel is, cselekvésének kozéppontjaba helyezve a fenntarthatd fejlédési célokat és
az éghajlatvaltozasrol sz6l6 parizsi megallapodast. A 2030-ig tart6 napirend végrehajtasat ha-
tékonyan tdmogatja az olyan megalapozott politikak kidolgozasa, amelyek a kezdetekt6l fogva
figyelembe veszik a fejl6dé orszagokra gyakorolt esetleges hatasokat. Ezért kulcsfontossagu
a szakpolitikdk kozotti szinergiak elémozditasa az inkoherenciak minimalizaldsa érdekében.

Az Eurédpai Uni6 nagyon sajatos entitast képez, hiszen az EU az alapité szerz6déseiben meg-
hatarozott egyes targykorokben ,kvazi allamként” viselkedik (ilyennek tekinthetd tobbek
kozott a kereskedelempolitika, vagy akar az egységes vampolitika teriilete). Az Eurépai Uni6
az alapitdszerzédések alapjan kiillonb6z6 hataskorok mentén épiil fel, igy beszélhetiink tag-
allami, unids és megosztott hataskérokrél. A Fenntarthat6 Fejlddési Célokat attekintve tobb
olyan célt, és szamos olyan célkit(izést taldlunk, amely a felszinre hozza az imént emlitett ha-
taskori problémat.

% HALMAI 2020a: 6.
2% HALMATI 2020a: 6.
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Egyfel6l a nemzetkozi jog oldalardl érkezik elvards az egyes célok teljesitése iranyaban (még
akkor is, ha az ENSZ Kozgytilés az SDG-k kozgytilési hatdrozatban torténd elfogadasaval meg-
fosztotta azt barminemti jogi kot6erd fennalltatdl), masik oldalrél azonban az Eurdpai Unid
jogrendszerének szemiivegén keresztiil vizsgalva az egyes célok és célkit(izések megvalosita-
sdhoz sziikséges 1épéseket az lathatd, hogy ezen hataskorok egy része tartozik csak kizardlagos
unio6s hataskorbe, maradékuk pedig tagallami hataskorként szerepel. Ha a fenntarthatd fej-
16dés jol ismert haromdimenzids modelljét (kdrnyezet, tirsadalom, gazdasag) vizsgaljuk, azt
lathatjuk, hogy mig a kornyezeti aspektusokat tekintve némiképp nagyobb mozgastérrel ren-
delkezik az Uni6, addig példaul a szocidlis téren az alapit6 szerz6dések értelmében lényegében
maradéktalanul tagallami hatdskorok domindlnak, igy tehat 27 egymast6l majdhogynem tel-
jesen fiiggetlen és Gssze nem hangolt szakpolitikdk Gsszessége tapasztalhato.

Ebbél is lathato, hogy az erés, a konyv £6 iranyvonalara reflektalva ,,mélyen integralt” Euré-
pai Uni6 elengedhetetlen az SDG Agenda 2030-ig torténé megvaldsitdsaban. Ahogyan erre
a 2019 decemberében elfogadott Eurdpai z6ld megdllapodds is utal, az Eurdpai Unidnak kell
afenntarthatdsagi dtmenet élére allnia, példat statudlva a vildg mds orszagai szimara. Erre pedig
csakis ugy van lehetdség, ha az Eur6pai Uni6 erds, integralt kozosséget képez, amely gazdasa-
gilag és tarsadalmilag is lehetdséget nyujt szimadra ezen pozicid betoltésére.

Halmai Péter Mélyintegrdcio. A Gazdasdgi és Monetdris Unié 6konémidja cimd konyve 4j
perspektivaban mutatta be az Eurdpai Uni6 gazdasagtananak sarokkoveit. A kotet nem csu-
pan elméleti megalapozast nyujt a regiondlis gazdasagi folyamatok és hatdsok megismeréséhez,
de gyakorlati példakon keresztill szemlélteti a mélyintegracid, a differencidlt integracio, vala-
mint a dezintegracio pillérein keresztiil a 21. szazad egyik legfontosabb integraciéjanak egyes
dimenziéit.
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a fenntarthato telepiilésiranyitas, fenntarthat6 varosfejlesztés. 2022-ben alapitotta meg
a Fenntarthat6 Varosok kezdeményezést, amely platform 2024-t6] Elhetd Telepiilések
Orszagos Szovetsége néven mitkodik tovabb.
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RECENZIO KUKORELLI ISTVAN ES
SZOBOSZLAI-KISS KATALIN

AKI A TIZPARANCSOLATA SZERINT ELT.

BIBO ISTVAN EMLEKEZETE CIMU KONYVEROL

Osze Aron PhD, LL.M., egyetemi adjunktus, Széchenyi Istvan Egyetem Dedk Ferenc
Allam- és Jogtudomdnyi Kar Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék,
osze.aron@ga.sze.hu

Kukorelli Istvan és Szoboszlai-Kiss Katalin Aki a tizparancsolata szerint élt. Bibé Istvdn em-
lékezete cimii konyve 2024-ben jelent meg a Méry Ratio kiadasaban. A recenzalt mii nem
sorolhat6 a klasszikus tudoményos monografidk kozé, ennek ellenére szamos olyan részt
tartalmaz, amelynek tudomanyos értéke vitathatatlan. A szerz6k célja nem is egy klasszi-
kus tudomanyos munka elkészitése volt, hiszen Bib¢ Istvan szertedgazo életmiivét ismerjitk
meg a kotetbdl. Jelentdségét és értékét az is bizonyitja, hogy Sulyok Tamds koztarsasagi el-
nok maga irt ajanlast e konyvhoz.

Az olvasonak elegendd a Bevezetdt' elolvasnia, és a md megirdsanak alapveté motivacidja
maris kideriil: nemes egyszertiséggel a szerz6k Bibd Istvan irdnti tisztelete és szeretete, akit
példaképiiknek tekintenek. A motivacié azonban ennél tobb, hiszen az irds az ,,idé spontane-
itasabol fakadé veszélyekre valo felkésziilés biboi intelmeit mutatja be”?

A kényv szerkezete harom nagy részre tagolodik. Az elsé részben 14 tanulmanyt olvashatunk,
amelyekben Bib¢ életutjat kovethetjitk nyomon, mig a masodik és harmadik rész fotéalbum-
mal allit emléket a példaképnek.

A Bibé-portré cim fejezetbdl kideriil,* hogy egyszerre konnyt és nehéz Bib6 Istvanrdl ,,portrét”
késziteni. Konnyd, mert boséges szakirodalom all rendelkezésre vele kapcsolatban, és nehéz,
mert lényegét megragadni egy szdval szinte képtelenség. Bib¢ tehdt besorolhatatlan, a szerzék
mégis kisérletet tesznek arra, hogy alapvetd kategdriakat allitsanak fel: Bibd, a kézpolitikus, Bibo,
atudds és Bibo, az ember. E fejezetben rovid betekintést nyerhetiink Bibo életatjaba is, ahol ki-
bontakozik el6ttiink az a folyamat, amelynek eredményeképpen Bib6 oly értékes személyiséggé

! KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Ki1ss 2024: 9-10.
2 KUKORELLI - SZOBOSzLAI-K1ss 2024: 9.
3 KUKORELLI - SZOBOSZLAI-KIss 2024: 12-24.
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valt. Az at egyik legfontosabb allomasa az 1956-os szerepvallalasa volt, illetve irasai, az Ex-
pozé a magyarorszdgi helyzetrdl,* a Tervezet a magyar kérdés kompromisszumos megolddsdra,®
és a Miniszterelnok Ur! Kedves Imre Batydm!,S amelyekért le is tartoztattik. A fejezetben olyan
Bibo-idézetek is megjelennek, amelyek aktualitidsa megkérdédjelezhetetlen, példaul:

»Azelitlegfébb szerepe az, hogy az élet élésére, az emberi helyzetekben valé erkolcsi viselke-
désre s az emberi sziikségletek mélyitésére, finomitasara és gazdagitasara mintakat, példakat
adjon, azaz kulturat csinaljon. Erre a szerepre pedig mar csak valamilyen elit, vagyis vala-
milyen értékelési rend szerint kivalasztott embercsoport alkalmas: az értékelési rend tudja
csak biztositani az elit altal adott példdk és mintak érvényességét és kotelez erejét.””

A masodik fejezet a Bibo Istvin szabadsdgmegvalldsdnak tételeirdl. A szabadsdgszeretd em-
ber tizparancsolatdnak genezistorténete, értelmezése és mordlfilozéfiai elemzése® cimet viseli.
E részbél kideriil, hogy Bib6 tizparancsolata 1938 és 1940 kozott keletkezhetett. ElGzményei
azonban korabbra nyulnak vissza, hiszen Bibo érdeklédési kore, tanulmanyai és leginkabb
a Marciusi Frontban valo részvétele torténelmi forrasa A szabadsdgszeretd ember politikai
tizparancsolatdnak.® A sorok k6zott Radnoti Miklos- és Jozsef Attila-idézeteket is talalunk,
hiszen Bib6 Szegedrdl ismerte Gket. Ebben a fejezetben megtalaljuk a tizparancsolat eredeti
kéziratat, illetve ifj. Bibd Istvan gépiratat is, amelyek az MTA Kézirattaraban lelhet6k fel.

A Biboét feldolgoz6 szakirodalomban kevés szerz6 foglalkozott a tizparancsolattal. Koziilik
személyes viszonyukra tekintettel kiemelendé Bihari Mihély és hivatkozott irasa'® a keresztény
erkolcsoket valld Bibo jellemvonasait mutatja be. A kévetkezé pont a mi egyik legérdekesebb
része a recenzens szamara. A szerz6k itt a tizparancsolat morélfilozofiai elemzésére toreksze-
nek, amely a szovegben feltarhato etikai eszmékre koncentral. A gondolatmenet visszanyul
aklasszikus gorog filozoéfiai hagyomanyokig, és kisérletet tesz a gorog bolcseleti erények kimu-
tatasdra a tizparancsolatban, kiemelve a négy f6 erényt és Arisztotelész elvét, miszerint az ember
poliszalkoto lény. Arisztotelész Bibo egyik legfontosabb mesterének tekinthetd. Az dkori go-
rog bolcsek mellett az ujkori nagy filoz6fusok gondolatai is megjelennek Bibé munkéssagaban,
mint Immanuel Kant morélfilozéfiai alaptézise'! vagy Descartes erkolcsi alapelvei.'? Ezt ko-
vetden a szerzOk 6sszegzik sajat értelmezésiiket, és azt a kovetkeztetést vonjak le, hogy a bibdi
tizparancsolat felfoghat6 Ggy, mint ,,nagy, moralis emberi jogi deklardcid”, mifajat tekintve pe-
dig hasonlésagot mutat az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozataval. S6t, a tizparancsolatbdl
kiolvashatok az alapvetd jogok. Ehelyiitt a szerzék a biboi Bill of Rights-nak nevezik a miivet.

4 BiB6 1956a.

5 BiBO 1956b.

¢ BiB6 1956¢.

7 NAGY-VIDA 1986: 226.

8 KUKORELLI - SZOBOSZLAI-K1ss 2024: 25-46.

® A kézirat lel6helye: Magyar Tudomanyos Akadémia Kézirattdra MS 5111/15.16.
10 BrHARI 2012.

1 KANT 1991.

2 SzIGETI-MATRAI-MOLNAR 1961.
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Hangsulyozandé, hogy Bibé harmadik személyben ir, és mint a ,,térténelem utolsé Griem-
bere”, sajat életével és sorsaval hitelesitett erkolcsi példat mutat.

A kovetkez6 fejezet cime: Porceldnra festett tizparancsolat. Bibo 40 emlékérem." Tartalma
konkrét idéponthoz kétott: 2023. szeptember 29-30-a. Ekkor tinnepelték a Bibé Istvan Szak-
kollégium 40. évfordul6jat a Ménesi uton - tobbek kozott a szerz6k is. Az iinnepséget Kukorelli
Istvan koszontGje nyitotta. Az eseményen kerekasztal-beszélgetést is szerveztek, ahol Dolhai
Vince szakkollégista moderalasaval Csepregi Andras, Gyarmati Gyorgy és Szoboszlai-Kiss
Katalin valaszoltak négy, Biboval kapcsolatos kérdésre. A kovetkezd fejezet Bibo Istvan elsé
emléktablajat idézi fel, amelyet 1989. majus 9-én avattak az Orszagos Koranyi Pulmonolé-
giai Intézetben.

A kovetkezokben Bib¢ lathatatlan alkotmdanyarol olvashatunk.' Bibé ugyanis polihisztor
tudosként alkotmanyjogész is volt. Ot mozaikot emelnek ki a szerz8k. Az elsé Bib6 1956-0s
szerepét mutatja be, amelynek egyik legmeghatarozébb pillanata az, amikor Bibo, a torvényes
Nagy Imre-kormany egyetlen cselekvéképes, magat lemondottnak nem tekinté allamminisztere
az irogép el6tt il a Parlamentben és nyilatkozatot fogalmaz, illetve tervezetet készit az alkot-
manyos kibontakozs utjarol. Es bar az ,,56-0s bibéi alkotményt” soha nem fogadték el, a tett
alkotmanyjogi jelentdségi. A masodik mozaik a mar korabban ismertetett tizparancsolat,
amelyben rendszeresen visszatéré motivum a hatalom, az 6nkényeskedés és az er6szakoskodas.
Bib6 ezzel szemben fogalmazza meg a cselekvd, szabadsagszereté ember statuszat. A harmadik
mozaik Az dllamhatalmak elvdlasztdsa egykor és most cim@i akadémiai székfoglaldja és tanul-
manya, amellyel Bibo jogszer, szolgalatszer(i, szakszer( és eredményes hatalomgyakorlasi
strukturat szeretett volna megvaldsitani. A negyedik mozaik a kozigazgatdshoz kapcsolédik:
Bib¢ felfogasaban a kozigazgatds eredményessége érdekében nem a végrehajté hatalmat kell
erdsiteni, hanem a politikum behatasat kell csokkenteni a szakszert, szolgalatszert és jog-
szerti kozigazgatassal szemben. Végiil az 6todik mozaik Bib6 Erdei Ferenccel kozosen jegyzett
varosmegye-felfogasa, amelynek lényege a magyar val6saghoz igazitott, decentralizaltabb 6n-
kormanyzati rendszer létrehozasa. Bibonak kevés tisztan alkotmanyjogi irasa van, a mozaikok
alapjan mégis egyértelmtien beazonosithat6 alkotmanyos kultaraja.

A kovetkez6 fejezetben a kozigazgatds alkotmanyossagardl és demokratizmusardl értekeznek
aszerzOk.'s E rész kérdésfelvetéssel indul: Meghatarozhatok-e az ,,alkotmanyos kozigazgatas™
kritériumai? A magyar Alkotmanybirdsag jogallami kovetelményeinek bemutatasa mellett
az is felmeriil, hogy a kormany és a kozigazgatas egy entitasnak tekinthet6-e? A fejtegetéshez
szorosan kapcsolddik Bibo Istvan és Magyary Zoltan vitja a kozigazgatas alkotményosséa-
garol. Természetszer(i, hogy a két gondolkodd nem értett mindenben egyet, céljuk azonban
kozos volt: a kozigazgatasnak az embert kell szolgalnia. E ponton a jelenbe ugrunk, és a szerzék
a kozigazgatds alkotmdnyos kovetelményeivel foglalkoznak Magyarorszag Alaptorvényének

13 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Ki1ss 2024: 47-62.
14 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Kiss 2024: 63-65.
15 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Kiss 2024: 67-72.
16 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Ki1ss 2024: 73-79.
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rendelkezéseit értelmezve, amellyel 6sszefiiggésben Bibo és Magyary mai napig érvényes meg-
allapitasai is interpretalhatok.

Az 1956 alkotmdnyos relevancidja, Bibo 56-os szemiivege'’ cimet visel6 részben az 1956-
os forradalom maig haté emlékezete tarul elénk. Jelent6ségét mutatja, hogy az Alaptorvény
nemzeti iinnepi rangra emelte oktober 23-at. Részletesebb bepillantast nyerhetiink Bib6 ’56-
os szerepviéllalasaba: Istvan Nagy Imre masodik kormanyanak allamminisztere, a forradalom
és szabadsagharc szimbolikus alakja. A tény aligha vitathatd: amikor november 4-én hajnal-
ban mindenki menekiilt a Parlamentbdl, 6 nyilatkozatot fogalmazott. A Magyarok! cimtben
sajat helyzetét is bemutatja. November 6-4n sziiletett a Kovet Ur cimti irasa, amelynek eldz-
ménye a még miniszteri megbizatdsa el6tt kelt A politikai és alkotmdnyjogi kibontakozds titja
cim{i munkaja volt. E miivek alkotmdnyjogi relevancidit mutatjék be a szerzék, amelyeknek
sarokpontja az 4j alkotmanytdrvény megalkotasa. Bibo szerepvallaldsanak ismertetésével a cél
egyértelmi: ,Mert mindannyiunknak kell, hogylegyen egy torténelmileg valds képiink 1956-rél”
A folytatdlagos fejezet szorosan kapcsolodik az el6z6hoz: Bibé Istvdn, az 1956-os forradalom
és szabadsdgharc 6rokos dllamminisztere.'® Ujra felelevenedik el6ttiink Bib szerepe allammi-
niszterként, illetve részletes bepillantdst nyerhetiink a torténeti eseményekbe is, hogy jobban
megértsiik Bibé szerepvéllaldsat. Erdekes gondolat Bib6tol az 1957-ben kelt Magyarorszdg
helyzete és a vilagpolitikai helyzet cimi tanulmdnyaban, hogy a Nyugat forradalom és szabad-
sagharccal kapcsolatos hallgatdsa miatt Magyarorszag helyzete az egész vilag botranyava valt.

Ezek utan Bib¢ Istvan és Szdkratész életrajzanak osszehasonlitasara' tesz kisérletet Szobosz-
lai-Kiss Katalin. Melyek a kozos életutelemek? Els6 a katonai palya, hiszen Bib6 kozkatonaként
részt vett a masodik vilaghdboruban, Szokratész pedig a peloponnészoszi haboruban harcolt.
Kimutathatok hasonlésdgok a habortk utdni idészakban tett szerepvallaldsukban is. A leg-
nyilvanvalobb egybeesés pedig a vad, az itélet, valamint a vadlottak emelkedett szellemiségét
bizonyitd beszédek. Mindkét perben fiatal, tapasztalatlan személyek voltak, és azonos a védekezés
hidnya is: a vidakra sem Bibd, sem Szdkratész nem reagalt érdemben. Mindketten kiildetés-
tudattal rendelkeztek. Szimos hasonl6 kozos elemet lehetne még kiemelni, a fejezet szerzdje
azonban rogziti a szamara legszebbet, az iskolaalapitast: Szokratész nyoman Kr. e. 385-ben
Platon hozta létre az Akadémiat, mig 1988. junius 15-t61 1étezik a Bibé Istvan Szakkollégium.

A folytatasban Gjabb adalék Bib¢ Istvan munkdassdganak sokszinliségéhez az Etika és biin-
tetdjog® cimi irasanak® bemutatasa. A mli 1938-ban keletkezett, és harom sarkalatos pontot
talal az etika és a biintet&jog Osszehasonlitasakor: kiillonboz6ség, érvényesség és egymasra
vald hatas. Az {rasra jellemz6 a jogfilozdfiai megkozelités, a pozitivista és a kantidnus szemlélet
egyarant érzékelhetd. A mu el6szor az etika és a jog kapcsolatat tarja fel, majd Bibo a jogérvé-
nyesség kérdését vizsgalja. Azt allitja, hogy az etika és a jog a tarsadalom alapjan realizalédik.
Kardinalis megallapitdsa szerint az etika primatust élvez a biintetdjog felett, amit matematikai

17" KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Kiss 2024: 80-85.

18 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Ki1ss 2024: 86-93.

19 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Ki1ss 2024: 94-104.
20 NAGY-VIDA 1986: 161-182.

2l KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Kiss 2024: 105-110.
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logikéval is igazolni lehet.?? Hangstlyozandé, Bibé nem von le kantianus kévetkeztetéseket,
mégis kivételes moralis érzékkel rendelkezik, hiszen nem individualis célt valositott meg, ha-
nem a ,milyennek kéne lennie az emberiségnek”-eszme 1étét sikeriilt igazolnia.

A soron kovetkez6 fejezet® Szoboszlai-Kiss Katalinnak a Kukorelli Istvan Hdrom Istvin,
hdrom nemzeti tinnep, hdrom példakép cimt kotetérdl irt esszéisztikus elemzését* mutatja be.
A harom Istvan Szent Istvan, Széchenyi Istvan és Bibo Istvan. A szerzé az eredeti mivel el-
lentétben id6ben visszafelé mutatja be az életrajzokat, kezdve Biboval. Mindharom Istvanhoz
hérom jellemz6t tarsit. Bibo a konszenzus, a stabilitas és a szabadsag jelképe. E részben ismét
nagy hangsuly helyezédik a tizparancsolatra, illetve a Kukorelli Istvan altal leglényegesebb-
nek tartott Bibo-mtivekre. Kévetkeztetése, hogy a hdarom példakép koziil Kukorelli Istvanhoz
Bib6 személyisége dll a legkozelebb. Széchenyi Istvant a tudas, a program és a tett jellemzi;
sokat olvasott és szintetizdl6 elme volt, aki felismerte a nemzetet ,,bénité 6lomsulyokat” Azt
is elmondhatjuk, hogy Széchenyit elésorban politikusként, kozéleti iréként, a haza jovéjébe
befektetd ,,iizletemberként” ismerjiik, alkotmdanyos programjat kevésbé, annak ellenére, hogy
areformokat alkotmanyos uton kivanta bevezetni. Végiil elériink Szent Istvanhoz, akihez a hit,
a nyitottsag és az értékteremtés fogalmai tarsithatok. A szerzd egyszerti megallapitasa szerint
allamalapité kiralyunk jelent6ségének egyértelmi bizonyitéka, hogy ma is 1étezik az altala te-
remtett magyar allam. Ennek pedig nélkiilozhetetlen eleme volt a keresztény hit és értékrend.
Végso kovetkeztetés pedig, hogy ,,mindharom” Istvan személyiségére er6sen jellemzé a bonus
et diligens pater familias mentalitas.

Az eddigiek alapjan alapvetSen a tudés, a politikus és filozofus Bibdt ismerhettitk meg
akonyvbdl, azonban a szerz6k bemutatjak Bibo Istvan szépirodalmi tevékenységét is.” Szépir6i
munkdassagat tobb tényezd is befolyasolta, amelyeket a konyvbol részletesen megismerhetiink
mint életatelemeket. Ezek koziil az els az ifjukora, csaladi hattere, a gimnaziumi és egyetemi
évei. Csaladjabdl ki kell emelni az édesapjat, id. Bibo Istvant és édesanyjat, Graul Irént. A leg-
nagyobb irodalmi és emberi hatdst nagynénje és keresztanyja, Bierbauer (Borbir¢) Virgilné
Graul Adrienn, azaz ,,Adri” néni gyakorolta rd. Levelezéseik nyoman rank maradt egy Bibo
altal jegyzett vers, taldn az egyetlen ilyen md, cime: Pistii epistolarum liber primus. Bibé gim-
nazista éveirdl is olvashatunk, a visszaemlékezésekbdl pedig kideriil, hogy visszahtzddé jellem
volt, ami nem mondhaté el a szakmai kozosségi élet iranti érdeklddésére. A tanulashoz és mun-
kahoz val6 hozzaéllasdn az 1929 szeptemberében, a szegedi Ferenc J6zsef Tudomanyegyetem
Allam- és Jogtudoményi Kardn megkezdett egyetemi évek sem valtoztattak, hiszen kitiné ta-
nulé volt. Irodalmi érdeklédése azonban leginkabb abban mutatkozott meg, hogy baratjaval,
Reitzer Bélaval a bolcsészkart is latogatta, ahol a klasszika-filologus Mar6t Kéroly volt ra nagy
hatdassal. Szépirodalmi érdeklédésének meghatérozo korszaka volt, amikor a Marciusi Fronttal
kapcsolatos tevékenysége soran megismerkedett a népi irodalommal és a népi irdkkal. Ko-
vetkezé fontosabb korszaka az ugynevezett ,Valasz-évek’, ekkor a Vilasz cimd folydirat irdja

2 KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Kiss 2024: 108.

2 KUKORELLI - SZOBOSZLAI-K1ss 2024: 111-120.
24 SzoBOSzLAI-Kiss 2022.

% KUKORELLI — SZOBOSZLAI-Ki1ss 2024: 124-148.
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és szerkesztdje volt. Ebbdl az id6bdl Sarkozi Marta visszaemlékezéseit mutatjak be a szerzok,
aki szoros kapcsolatban volt Bib6val. Az irodalmi munkéssag fontos irasa volt a Ha a zsinati
mozgalom a 15. szdzadban gy6zott volna. .. cimti uchrénia. A md 6tlete Arnold Joseph Toynbee-
hez vezethetd vissza, aki egyszer az irta, ha a zsinati mozgalom gy6z a 15. szdzadban, akkor
nem lett volna egyhdzszakadas, igy a kereszténység és Eurdpa sorsa méasként alakul.?® Bibo
uchroéniajaban egy nagy demokratikus keresztény allamot vizional, ahol nem az erdszak, ha-
nem a dialégusok domindlnak. Végiil Bib6 szépirodalmi munkassagat meghatarozé utolsé
tényez6k a vers- és dramaelemzései, lektori véleményei, a Bibo-interjusorozat egésze, illetve
levelezése. A konyv szamos olyan verset is bemutat,” amelyet Bib¢ Istvan tiszteletére vetettek
papirra. A szerz6k k6zott megtalaljuk Cso6ri Sandort és Weores Sandort, de Kukorelli Istvan
és Szoboszlai-Kiss Katalin rimel6 sorait is olvashatjuk a koltemények kozott. A konyv sz6-
vegszer részének utolsé oldalai szamos ir6 Bibordl fogalmazott gondolatait mutatjak be.?

A recenzalt konyv masodik része® képekben tarja elénk Bib6 Istvan életét gyermekkoratol
a késéi évekig. A harmadik részben® Bibo emlékezete jelenik meg szintén képeken: emlék-
tablakat, szobrokat, érméket és plaketteket, Bibo szellemét idéz6 grafikai alkotasokat, illetve
a fontosabb kiadvanyokat talaljuk itt, mint példaul a Bibé-emlékkonyv I-11>*

Kukorelli Istvan és Szoboszlai-Kiss Katalin Aki a tizparancsolata szerint élt. Bibo Istvin emlé-
kezete cimi kdnyve életm. Eletmii egyrészrol, amely bemutatja Bib Istvan életét és hagyatékat.
Eletm azért is, mert Kukorelli Istvdn és Szoboszlai-Kiss Katalin munkasséganak egy része is
elénk térul, amelyre példatlan hatdssal volt, van és lesz a bibdi 6rokség. A szerzék e konyvvel
Bib¢ Istvan el6tt tisztelegnek, mikozben az utokor szamara is igyekeznek megérizni mindazt,
amit Bib¢ életmiivébdl értékesnek tartanak.
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BEVEZETES

AkotetlehetSséget teremt a kutatoknak, hogy direkt médon megismerjék a magyar pénziigyi
szabalyozas szerkezetét, strukturalis fundamentumait, valamint Magyarorszag torténelmi fej-
16dését, amelyek formaltak a mai allampénziigyi és gazdasagi struktirat. A dualizmus koratdl
napjainkig tart6 kronoldgiai attekintés betekintést kinal, hogy miként reagalt Magyarorszag
avaltozasokra, akiils6 és belsd kihivasokra; a szerzé részleteiben mutatja be azokat a politi-
kai és gazdasagilépéseket, amelyek a modern magyar dllam pénziigyi politikajat formaltak.
A koényv nemzetkozi publikuma els6 kézb6l ismerheti meg a magyar piac miikodését, stabi-
litasat és fejlédési specialitdsait az idegen nyelvii publikalasok altal.

Az elemzett mii Magyarorszag elmult masfél évszazadat 6leli fel, amelyben kronolégiai sor-
rendet tartva ot vizsgalt id6szakra bontva vizsgalja Magyarorszag allampénziigyeinek torténelmi
fejlédését. A konyv unikuma, hogy a 19. szdzad kozepétdl targyalja a pénziigy-kozigazgatasi
folyamatok valtozasait. Lényeges tartalmi eleme, hogy kritikus korrajzot ad az 1980-as évek
végétdl kibontakozd rendszervaltozasrol és a neoliberalis gazdasagpolitikarol, majd tudoma-
nyos mddszertannal alatdmasztva abbéli markdns allaspontjanak ad hangot, hogy a 2010 utan
alkalmazott allampénziigyi szabalyozas szignifikans kiilonbséget mutat a rendszervaltozast ko-
vetd két évtizedével. A 2010 utani aktiv dllammodell szabélyozasi kérnyezetét a dualizmushoz
hasonlitja, mintegy a dualista allam dllampénziigyeinek szellemi reinkarnacidjat latja a koz-
vetleniil mogottink allo mastél évtizedben.

! Arecenzié a Makovecz Campus Alapitvany — Collegium Professorum Hungarorum keretében késziilt.
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KORSZAKELEMZESEK

Az 6t vizsgalt id6szak elsé fejezete a Dedk Ferenc nevéhez kothet6 1867-es osztrak-magyar
kiegyezést kovetden kialakult 4j dualista berendezkedés fél évszazadat 6leli fel egészen az elsé
vilaghaboru végéig.

A masodik fejezet az els6 vilaghabort végét6l a masodik vilaghaboruig, a konszolidacié idé-
szakara fokuszdl, a jelentds teriilet- és lakossagvesztést szenvedett s a revizios eszmék mentén
mikodo allam pénziigypolitikajat tarja az olvasé elé.

A harmadik torténelmi korszakban a masodik vilaghaboru lezartat kovetSen kialakult szo-
cialista tervgazdasagi rendszerrdl olvashatunk, amely szigord partirdnyitas alatt mikodé
gazdasagi rendszert eredményezett.

A negyedik torténelmi korszak az 1980-as évek végétdl induld piacgazdasag rejtelmeibe
avatja be az olvasot, vagyis a szocialista tervgazdasag leépitését, s egyuttal egy sikertelen piac-
gazdasagi atmenetet takard két évtizedet mutat be.

Az 6todik korszakfejezet az aktiv, 2010-t8] indulé idGszakot 6leli fel.2

A konyv célja az, hogy bemutassa és Osszevesse az el6bb emlitett 6t torténelmi korszak
gazdasagi iranyitdsanak legfontosabb vonasait, elemezze az allamhatalom gazdasagi beavat-
kozasainak mélységét, értékelje azok hatékonysagat, tovabba vizsgalja a kormdnyzat fiskalis
politikdja és a jegybank tevékenysége kozotti kolcsonhatasokat vagy azok hidnyat. Emellett
rendszerezni kivanja a korszakok meghatarozé dllamtudomanyi és allampénziigyi elméleteit,
gyakorlatat, valamint fel kivanja tarni az dllami gazdasagi szereplkre gyakorolt hatasokat.

A DUALIZMUSON AT AZ ELSO VILAGHABORUIG

Az elemzés alapjan megallapithato, hogy a kiegyezés pénziigyi és gazdasagi eldzményei a re-
formkorban gyokereztek, ahol mar jelentds torekvések voltak a gazdasag modernizacidjara és
az 6nalld magyar pénziigyi irinyitas megteremtésére. Az 1848-49-es forradalom és szabad-
sagharc ugyan megtorte ezt a folyamatot, de hosszu tédvon el6készitette a modern pénziigyi
rendszer alapjait. A Bach-korszakban az osztrak centralizalt pénziigyi igazgatas dominalt,
amely hozzajarult a magyar gazdasdg beillesztéséhez a Habsburg Birodalom strukturajaba,
dejelentdsen korlatozta a magyar gazdasagi autonomiat. A kiegyezés pénziigyi szempontbol
kényszerhelyzetbdl sziiletett, mivel Magyarorszag gazdasagi helyzete tarthatatlanna valt, az al-
lamhdztartas hidnyt mutatott, és a kdzos vamrendszer is hatranyosan érintette az orszagot.
A kiegyezés révén Magyarorszag egyfajta fiskalis autonémidt kapott, de az Osztrak-Magyar
Bank révén tovabbra is jelentds fliggésben maradt a birodalmi pénziigyi struktaraktol.’

2 LENTNER 2024: 16.
3 LENTNER 2024: 47.
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A KET VILAGEGES KOZOTTI KORSZAK

A dualizmus id6szakanak végét az elsé vilaghaboru lezarasa jelentette, amely nemcsak
az addigi politikai strukturakat, hanem a gazdasagi és tarsadalmi reformokat is alapjaiban
renditette meg. Az ezt kovetd, két vilaghaboru kozotti idészakot nem a gazdasagi fellen-
diilés, hanem sokkal inkabb a stabilizdcié és a konszolidacié jellemezte. A haborut kévetd
inflacids spirdl, a névekvé munkanélkiiliség és az életszinvonal csokkenése olyan kihivaso-
kat jelentettek, amelyek sziikségessé tették a gazdasag tjraszervezését és az dllamhaztartas
megerdsitését. Az egyik legjelentGsebb 1épés e tekintetben az 1924-ben létrehozott Magyar
Nemzeti Bank volt, amely a pénziigyi stabilizacié érdekében a koronat felvéltva bevezette
apeng6t.* Az allami biirokracia csokkentése és az addpolitika dtalakitdsa szintén a gazdasag
konszolidacidjat szolgalta, mik6zben a politikai és tarsadalmi szerkezet atalakulasa is zajlott.
Az allam szerepe ebben a helyreallitasi id6szakban jelentésen nétt, kiilonosen a gazdasagi és
kozigazgatasi reformok révén. Magyary Zoltan, a korszak kiemelked6 kozigazgatas-tudo-
manyi szakértdje, a kozigazgatas racionalizalasdban és hatékonysdganak novelésében latta
amegoldast az dllami m(ikodés problémadira. A jogszertiség, a gazdasagossag és az eredmé-
nyesség elveire alapozott reformjai a modern, jol szervezett allam megteremtését céloztak.
Kutatasai és gyakorlati javaslatai nemcsak a kozigazgatds atalakitasaban jatszottak kulcsszere-
pet, hanem a korszak gazdasagi kihivasaira adott valaszok kidolgozasaban is.® A kapitalista
piacgazdasag helyreallitasa e reformok egyik kozponti eleme volt, amelyet azonban az egyre
erdsebb revizids politika és a masodik vilaghdborura valo felkésziilés alapvetéen befolyasolt.

A MASODIK VILAGHABORUT KOVETO SZOCIALISTA BERENDEZKEDES

A masodik vilaghaboru kovetkezményei Magyarorszdg szamara rendkivill stlyosak vol-
tak. Az orszag jelentds anyagi és emberi veszteségeket szenvedett el, a nemzeti vagyon kozel
40%-a megsemmisiilt,® mikozben a gazdasag a szovjet megszallas és a haborus jovatételek
kovetkeztében romokban hevert. A Magyar Nemzeti Bank arany- és devizatartalékai kil-
foldre keriiltek, illetve javarészt kimertiltek. A habort utdn a Szovjetuni6 befolyasa alatt
szovjet tipusu tervgazdasagi rendszer alakult ki, amelynek célja a gazdasag ujjaépitése volt,
majd a nyugati vilaggal versenyképes, s6t azt meghalad6 termelési modell 1étrehozésa,
az akkori szovjet partideolégianak megfeleléen, annak részeként. Az j pénznem, a forint
bevezetése, valamint az ar- és bérrendszer atalakitasa végleg elszakitotta a magyar gazda-
sagot a vilagpiactol. Az allamositasok soran a magantulajdont szinte teljesen felszamoltak:
a banyak, gyarak, nagyobb és kisebb véllalatok egyarant allami kézbe keriiltek. Az iparfej-
lesztés erdltetett modon zajlott, Magyarorszag a ,vas és acél orszagava” kivant valni, ami
hosszt tdvon fenntarthatatlan gazdasagi szerkezetet eredményezett. A mez6gazdasag szintén

4 LENTNER 2024: 66-71.
MAGYARY 1930: 86-90.
¢ LENTNER 2024: 77.
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er6szakos kollektivizalasa a termelés visszaeséséhez és a parasztsag elégedetlenségéhez veze-
tett. Az 1956-0s forradalom részben az egyre sulyosbodé gazdasagi problémak és a politikai
elnyomas miatt tort ki. A forradalom leverését koveten tovabb er§s6dott a szovjet gazda-
sagi befolyds, és az orszag fokozatosan, egyre inkdbb eladésodott. A szerzd pozitiv értékelést
fogalmazott megaz 1968-ban kezd6dott atfogd reformokrol. Az 1968-ban bevezetett Gj gaz-
dasagi mechanizmus a tervgazdasag keretein beliil probalt piaci elemeket bevezetni, amely
amezdgazdasagban és az ipar egyes agazataiban is novekedést eredményezett. Ennek ko-
szonhet6en Magyarorszag a keleti blokkban viszonylag kedvez6 életszinvonalat biztositott,
ésa ,legvidamabb barakk” jelz6t kapta. Azonban a mesterségesen fenntartott gazdasag fo-
lyamatos hanyatlasnak indult, amit tovabb sulyosbitott a kdolajarak emelkedése. Az orszag
eladdsodott, a tarsadalmi fesziiltségek fokozodtak, és a gazdasagi problémak az 1980-as
évekre mar nyilvanvaléva valtak. Bar a gazdasagi kapcsolatok a nyugati orszagokkal foko-
zatosan bdviiltek, az orszag tovabbra is a KGST-rendszer keretein beliil maradt, és ez hosszt
tavon megakadalyozta a fenntarthato fejlédést és a modernizaciot.

A SZOCIALISTA RENDSZER BUKASA, A RENDSZERVALTAS ES AZ AZT
KOVETO KET EVTIZED

Az 1980-as évek elején a szocialista rendszer gazdasagi problémai fokozddtak: a névekedés
megtorpant, a tartalékok kimeriiltek, az allamaddssag meghaladtaa GDP 60%-4t. A tervgaz-
dasdg reformjai nem hoztak tartés eredményt, a magantulajdon el6térbe keriilt, és a gazdasag
mind jobban a kiilfoldi t6kére tamaszkodott. A rendszervéltas utani legfontosabb feladat
az dllamaddssag kezelése lett, ami megszoritasokat eredményezett, elsésorban a szocialis
kiadasok csokkentésével. A gyors privatizacid ellenére az addssag tovabb nétt, mikozben
aszovijet piac elvesztése stlyos gazdasagi visszaesést okozott. A magyar mezégazdasag is meg-
sinylette a rendszervaltast: a karpotlas szétaprozott birtokszerkezetet eredményezett, ami
rontotta a versenyképességet. A kiilkereskedelem fokozatosan a nyugati piacok felé fordult,
1994-re Németorszag lett Magyarorszag legfontosabb partnere. 2004-ben az orszag az EU
teljes jogu tagjava valt, de a csatlakozas jelentds jogi és gazdasagi alkalmazkodast kovetelt.
Akiilkereskedelem egyre inkdbb az uniés piacokra koncentralédott, és Magyarorszag a kez-
deti id6szakban az EU koltségvetésének nettd haszonélvezdje lett.” A gazdasagi integraciod
eldsegitette a kiilfoldi beruhazasokat, az exportorientalt névekedést és a politikai stabili-
tast. A 2007-2008-as gazdasagi vildgvalsdg Magyarorszagot kiilonosen sulyosan érintette:
az allamhdztartasi hidny magas volt, csokkentek az addbevételek, ndtt a munkanélkiiliség,
és a devizahitelek eladdsodasi valsagot okoztak.

A mitiben kifejtett allaspont szerint a rendszervaltas utdni magyar gazdasagi atmenet nem volt
z0kkendmentes, mivel az allami vagyon gyors privatizacidja és az 0j piacgazdasagi struktara ki-
alakitdsa szamos problémédt hozott magaval. Az 1995-6s Bokros-csomag radikalis megszorito

7 LENTNER 2024: 129-132.
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intézkedései ugyan stabilizaltak a koltségvetést, de jelentds tarsadalmi elégedetlenséget valtot-
tak ki, mivel csokkentették a joléti kiadasokat és novelték az adoterheket.

A 2006-0s id6szakban a Gyurcsany-kormany szintén megszoritasokhoz folyamodott, hogy
kezelje az egyensulytalansagokat, mivel az allamhaztartds helyzete fenntarthatatlanna valt
a2002-2006 kozotti koltekezés miatt. A folyamatos fiskalis korrekciok ellenére Magyaror-
szag a 2008-as vilaggazdasagi valsag idején az IMF-hez és az EU-hoz fordult hitelért,® mivel
6nalléan nem tudta finanszirozni magat. A szerzé szerint a rendszervaltas utdni két évtized
gazdasagpolitikdja ttlzottan tamaszkodott a kiilfoldi tékére és eladdsodasra, ami hosszu ta-
von sériilékennyé tette a gazdasagot.

A 2010 UTANI EVEK

A 2010-ben kodifikalt 4j Alaptorvény alapvetd valtozasokat hozott az allamhaztartas ésa pénz-
gyi politika tertiletén. Az Alaptorvény megerdsitette a koltségvetési fegyelmet, a maastrichti
kritériumoknal szigorubb szabélyrendszert tett iranyadénak, az Gj normdi mentén kdzpénziigyi
szabdlyozasi dtrendez6dés ment végbe,’ s szamos Uj kdzpénziigyi targyu térvényt fogadtak el.

A 2010-es évek 6ta egyre nagyobb hangsulyt kap az aktiv allammodell elmélete, az 1j ma-
gyar kozpénziigyi rendszer, a Centralization, Nationalization, Public Good (CNPG), amely j
gazdasagi megkozelitést hozott magaval. E modell elméleti kereteinek megalkotasa a kutatd
munkdssiganak eredménye.

A koztulajdon jelentSsége a gazdasagi valsagot kovetden felértékel 6dott, amire Magyarorszag
a nemzeti tulajdon megerdsitésével reagdlt, hiszen a koztulajdon novelése fokozott védelmet
nyujt a globalis piacgazdasag szélsdséges hatasaitol, a szocialis biztonsag er6sodik, a kozfog-
lalkoztatok utjan a foglalkoztatas fenntarthaté és novelhetd. Az individuummal szemben
a kozérdek érvényesiil. A kozjé érdekében célként jelenik meg a kozszolgéltatdsok folyama-
tos biztositasa, a vis maior események hatékony valsagkezelése. Az allam elsGdleges feladata,
hogy az allampolgéarok nélkiilozhetetlen sziikségleteir6l gondoskodjon, igy a kozszolgaltata-
sokat ma mar csak koztulajdonu gazdasagi tarsasagok révén lehet biztositani, kivétel nélkiil
az Osszes dgazatban. A versenyképes allam alapjat a minél kisebb biirokracia, a hatékony és at-
lathaté intézményrendszerek teremtik meg. A 2020-as év nagy vildgvalsaga, a Covid-19-jarvany
ranyomta bélyegét az esztenddre, jelentds negativ hatast gyakorolva a nemzetgazdasagokra
és kiillonosen a nemzetkozi kereskedelemre. Magyarorszag kiilkereskedelmi forgalmanak
GDP-hez viszonyitott aranya el6szor esett 160% ald a korabbi évekhez képest, mig az aruk és
szolgéltatdsok egyenlege 2,1 szazalékponttal jarult hozza a 2020-as GDP visszaeséséhez, és
ebben az évben a magyar kiilkereskedelmi termékforgalom kivitelének volumene 1,3%, a be-
hozatalé 1%-kal csokkent, azonban 2020-ban az EU tagorszagaiba iranyulé export tovabbra is
nétt. Magyarorszag, alkalmazkodva a globalis gazdasagi valtozasokhoz, id6ben felismerte, hogy
akeleti orszagok, kiillondsen India, Kina, valamint a kozel-keleti orszagok a globadlis gazdasagi

®  LENTNER 2024: 162.
®  Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.). A kdzpénzek 36-44. cikk.
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novekedés motorjai, ezért rendkiviil fontos a jovobeli jo kapcsolatok épitése. A keleti nyitds
stratégidja ezen allamok rendkiviil gyors gazdasagi fejlddésére fokuszal, fontos a diplomaciai
kapcsolatok erésitése, az infrastrukturalis és technoldgiai egytittmiikodés elmélyitése. Az ex-
port diverzifikalasa érdekében Magyarorszag célja Gj keleti piacok felkutatasa, és utébbiak,
valamint az EU kozotti kiegyensulyozott export megvalositasa.

A szerz8 megéllapitasa szerint a 2010 utani id6szak szakit a korabbi neoliberalis gazdasagpo-
litikaval és az aktiv allammodell felé fordul. A gazdasagi szuverenitas és az allami szerepvallalas
novekedése kulcsfontossagu, amit a kdzvagyon novelése, a nemzeti tulajdon meger6sitése és
a kiilsé pénziigyi fliggdség csokkentése jellemez.”® A szerzé ezt pozitiv fejleményként érté-
keli, mivel a nemzeti érdekeket erdsebben érvényesité gazdasagpolitika csokkenti az orszag
kiszolgaltatottsagat. Magyarorszag globalis szerepe erésiti gazdasagi névekedését és nem-
zetkozi sulyat, mikozben hozzajarul ahhoz, hogy az orszag kulcsszereplévé valjon a globalis
kereskedelemben, valamint meghatdrozé helyet foglaljon el a 21. szazadi gazdasagi atrende-
z6dés folyamataban.

ELMELETI, RENDSZERTANI OSSZEGZES

A kotet utolso fejezete elméleti és rendszertani dsszefoglalast tartalmaz az 6t korszak mas-
fél évszazadat felolel6 gazdasaganak fiskalis és monetdris viszonyairol. Kiemelendd, hogy
a szerzd a rendszervaltas utdni id6szakot két részre osztja, és a 2010 utdni idészakot 6nalld
pénziigyi-kozigazdasagi periddusként definidlja, allaspontja szerint az aktiv allammodell
a dualizmus korat idézi meg Magyarorszag ujkori torténelmében.

A szerz6 f6bb megallapitdsai:

— A magyar allampénziigyi rendszer fejlddését 6t nagy torténelmi korszak hatarozza meg.

— A dualizmus id6szaka az aktiv dllami szerepvallalas és a fiskalis stabilitds példaja, ame-
lyet a szerz6 a modern aktiv allammodell el6képeként azonosit.

— A szocialista tervgazdasagi rendszer er6ltetett allamositasa hosszt tavon fenntarthatat-
lan volt, és az 1980-as évekre sulyos gazdasagi valsagba sodorta az orszagot.

— Arendszervaltds utani gazdasagi atmenet soran Magyarorszag gazdasagi szerkezete je-
lentdsen atalakult, de a privatizacids folyamatok, az eladdsodas és a megszoritdsok miatt
tarsadalmi fesziiltségek keletkeztek.

— 2010 utan a gazdasagpolitikai irdnyvaltas az allami szerepvallalds novekedését eredmé-
nyezte, amely a szerz6 szerint a dualizmus kordt idézi, és amely erdsiti Magyarorszag
gazdasagi szuverenitdsat.

Az elemzések és a gondolatmenet célja, hogy 4j perspektivat nytjtsanak a mult és a jelen 6sz-

szefiiggéseinek megértéséhez, mikozben felhivjak a figyelmet a jové kihivésaira is. A konyv
nemcsak az elmult szazotven év gazdasagi és jogi rendszerek viszonyait tarja fel, hanem joval

10 LENTNER 2024: 167-172.
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szélesebb fokuszu pénziigytorténeti leirdssal részletezi az egyes korszakokat, hasonlé mi-
vekhez képest szélesebb gazdasagtorténeti és kozpénziigyi osszefliggéseket tar olvasdja elé.
A konyv utat nyit a szakmai parbeszéd elmélyitéséhez, és inspirdciot nyujt a tovabbi
kutatasokhoz.
Ajanlom mindenkinek, aki elkételezett a felelds gondolkodas, a szakmai tudds gyarapitasa
és a kozos jovo épitése irdnt.
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