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Szerkesztoi eloszo

A 2020 janudrjatol terjedé koronavirus vildgjarvany miatt az Allam- és
Jogtudomanyi, Politikatudomanyi Tudomanyagi Doktori Tanacs a 2020.
junius 12-re meghirdetett doktorandusz konferencia elhalasztasarol
dontétt. Ezért 2020 nyaran nem jelennek meg a konferenciakotetek sem.

A Themis szerkesztbbizottsaga erre tekintettel publikacids lehetdseget
biztositott az Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola hallgatéin kivil a
Politikatudomanyi Doktori Iskola doktoranduszainak is.

Ezért e rendhagyd szam elsé részében kapnak helyet a jogtudomanyi
irdsok, majd a masodik rész politikatudomanyi tanulmanyokat kdzol.

Budapest, 2020. majus Dr. Fazekas Marianna
szerkeszt0
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I. RESZ
JOGI TANULMANYOK



Boros Anita

ELTE AJK Polgari Jogi Tanszék

Témavezeto: Balogh Zsolt Gyorgy egyetemi docens, Budapesti
Corvinus Egyetem, Gazdalkodastudomanyi Kar, Infokommunikacios
Tanszék

Adatvédelmi megfelelés:
privacy by design és a hatasvizsgalat mint az
elszamoltathatéosag eszkozei

1. Bevezetés

Az Uj technoldgiai kihivasok egyre tdmegesebbé, gyorsabba teszik az
adatkezeléseket, ezzel parhuzamosan pedig az allampolgarok egyre
nehezebben tudjak ellendrizni, nyomon kovetni adataik sorsat. Az eurdpai
adatvédelmi rendelet szabalyai egyértelmien a kockazat alapi megkdzelitést
hivatottak kikényszeriteni, melynek kovetkeztében az adatkezel6knek és
adatfeldolgozdknak biztositaniuk kell a személyes adatok megfelel6
védelmét. A rendeletnek valé megfelelés komoly kihivasnak minésilhet,
hiszen a mar meglév6 adatkezelési szabalyoknak valé megfelelés mellett
olyan Uj kotelezettségeket vezet be az adatkezelOk és adatfeldolgozdk
szamara, melyek id6- és pénzigényes folyamatok kialakitdsat kovetelik.
Kulondsen a nagy mennyiségl személyes adatot kezeld vallalatoknak jelent
ez komoly felel6sséget, hiszen a megfelelés nem csak jogi kérdés, atfogdan
érinti a folyamatmenedzsmentet, a kontrollkbrnyezet és az Uzleti
folyamatokat is.

Az adatvédelmi rendelet egyik kozponti eleme, az elszamoltathatdsag
alapelve, ami nem szamit Ujdonsagnak e terlileten. Hiszen az adatkezelés
jogszerliségéért eddig is az adatkezelo felelt, de a bizonyitas terhe csak
reaktiv _modon, birdsagi eljards soran terhelte. A jelenlegi szabalyozas
alapjan az elszamoltathatdsag magaban foglalja az adatkezel6 legfontosabb
feladatat, akinek nem csak felel6sséget kell vallalnia a rendeletben



megfogalmazott alapelvek és kotelezettségek betartasaért, de képesnek kell
lennie bizonyitani is a megfelelését.

Az elszamoltathatdsag elve a hatékony adatvédelem sarokkévévé és az EU
adatvédelmi torvény, politika és szervezeti gyakorlat domindns trendjévé
valt. Ezen alapelv betartdasa nélkiill nem beszélhetiink adatvédelmi
megfelelésrdl, melynek alapjan egy testreszabott adatvédelmi keretrendszert
szikséges kidolgozni és folyamatosan mUkddtetni. Az adatvédelmi
alapelveket mind az informatika és az Uzleti folyamatok, mind a fizikai
tervezés és haldzati infrastruktura szintjén egyarant figyelembe kell venni.

Nem kérdés tehat, hogy a beépitett adatvédelem az alapvetd adatvédelem
elengedhetetlen alkotdéeleme.! Ennek lényege, hogy az adatvédelmi elveket
és az érintettek jogainak védelméhez sziikséges garanciat mar az
adatkezelési eljarasok kidolgozasakor és megtervezésekor figyelembe kell
venni, biztositvan ezaltal az adatok maximalis védelmét. A privacy by design
olyan adatvédelmi iranyzat, mely szerint az adatvédelmi szempontoknak
megfelel6 gyakorlat nem merilhet ki a hatalyos szabalyozasnak valé formalis
megfelelésben. Az adott vallalat vagy szervezet alapvetd mikddési
strukturajat ezek maximalis figyelembevételével kell kialakitania, az
adatvédelmi szempontokat mar az egyes mikddési fazisok megtervezésekor
be kell épiteni, igy biztositvdn az adatvédelem teljes kor(i érvényesiilését.?
Ennek egyik gyakorlati megvaldsitasi eszkéze az adatvédelmi hatasvizsgalat.
Ez adatvédelmi jogi, adatbiztonsagi, és informaciobiztonsagi
kockazatelemzés, mely fontos a megfeleld6 technikai és szervezeti
intézkedéseket kivalasztasa szempontjabdl. Bar latszélag ugy tlnhet, hogy
az elOzetes hatasvizsgalat elvégzése a privacy by design megvaldsitasanak
elsé |épése, ennek ellenére a GDPR rendelkezései alapjan ennek elvégzése
csak bizonyos feltételek teljestlilése esetén kotelezd.

Az elszamoltathatésag alapelvének valé megfelelés olyan adatvédelmi
rendszer kialakitasa iranti elkOtelezettségen alapul, ahol az adatvédelem
beépll az Osszes Uzleti folyamatba. Igy kijelenthetd, hogy az
elszamoltathatosag egyik legfontosabb eleme a beépitett adatvédelemnek
valéo megfelelés.

A tanulmany e két, az adatvédelmi megfelelés szempontjabdl lényeges
kotelezettség kozotti kapcsolatot és kolcsonhatast hivatott feltarni, amelynek

! Allasfoglalas a beépitett adatvédelemrél 2010.
Nemzeti  Adatvédelmi és  Informacioszabadsag  Hatésag, Adatvédelmi  értelmezd  szotar,
www.naih.hu/adatvedelmi-szotar.html (letdltve: 2020.02.18.)


http://www.naih.hu/adatvedelmi-szotar.html

tisztdzasa kiemelked6 fontossaggal bir az adatvédelmi vallalati megfelelés
soran. Osszehasonlitd, illetve leird-kritikai elemzéssel vizsgdlni fogom
mindkét kotelezettség elemeit, majd kitérek a kockazatalapu megkozelités
masik fontos eszk6zére, az adatvédelmi hatdsvizsgalatra, ami szintén szoros
viszonyban van e két kotelezettséggel.

2. Az elszamoltathatosag elve

A sikeres adatvédelmi megfelelés megszervezése Osszetett vallalkozas. Az
adatkezel6nek folyamatosan |épést kell tartania az értelmezési és a torvényi
valtozasokkal, figyelnie kell mind a kils0, mind a belsd tényezdk lehetséges
veszélyeit, biztositania kell a meglév6é vagy a megfelelés soran kialakult
szervezeti gyakorlatok betartasat, reagalnia kell az érdekelt felek kérdéseire,
és mindenek felett olyan vezetdi készséggel kell rendelkeznie, mely biztositja
a szervezeten bellli kelld hozzaallast. Az adatvédelmi hatdsag, az lgyfelek,
az alkalmazottak vagy akar Uzleti partnerek egyarant felel6sségre vonhatjak
a szervezetet az adatvédelmi szabalyok be nem tartasa miatt, igy egyre tobb
vallalat kifejezett figyelmet fordit e teriiletre.>

Az elszamoltathatosag fogalma

Mig az etika és a kormanyzas terén az elszamoltathatésag fogalma a
feleldsségvallalasban és a szamadasi kotelezettségben mertl ki, a szervezeti
vezetli szerepekben az elszamoltathatdsag az intézkedések, a dontések és a
politikdk iranti felel6sség vallaldsa.* Az adatvédelem vilagan kiviil is 1étezik
néhany példa az elszamoltathatésag elvére. Ezek olyan megfelelési
rendszerek, amelyek konkrétan meghatarozzak az adatkezel6nek a
jogszabalyi elGirdsok érvényestilését szolgald politikait és eljarasait. Ilyenek
példaul a pénzigyi szolgaltatasokrél sz6ld jogszabalyok. Mas esetekben csak
ajanlott, de nem kotelez6 rendelkezni megfelelési programmal, mint példaul
a versenyjog terén.’

¥ A 29. szerinti adatvédelmi munkacsoport 3/2010 vélemény az elszamoltathatosag elvérél, 2.
* Williams 2006.
® A 29. szerinti adatvédelmi munkacsoport 3/2010 vélemény az elszamoltathatosag elvérél, 7.
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Az adatvédelmi  megfelelés teriletén az ,elszamoltathatosag”
(accountability) mint fogalom, mely az angolszasz vilagbdél szarmazik,
magaban foglalja egyrészt, hogyan érvényesll az adatkezeléssel
kapcsolatban az adatkezel6 felel6ssége, masrészt pedig, hogy ez hogyan
bizonyithatd. A felel6sség és az elszamoltathatdsag egyazon érme két oldala.
Ez nem jelent mast, minthogy az adatkezelének az adatkezelés
megtervezésétdl az adatkezelés megvaldsitasan keresztil egészen az adatok
torléséig vagy az adatkezelés megszlinéséig Ugyelnie kell arra, hogy
barmikor bizonyitani tudja, eleget tesz a hatdlyos rendelkezéseknek. Az
elszamoltathatosagi elv célja, hogy megerdsitse és ndvelje az adatkezelOk
felelosségét a személyes adatok kezelése soran. Ezért valamennyi, a
rendeletben megfogalmazott kotelezettség teljesitését az elszamoltathatdsag
szemszdgébdl kell megkézeliteni.®

Az elv bevezetését az eurdpai adatvédelmi szabalyozasba a 29. cikk
szerinti adatvédelmi munkacsoport is szorgalmazta. A 3/2010 szamu
véleménye alapjan ,az altalanos adatvédelmi elveket konkrét, az adatkezeld
szintjén meghatarozott politikakra és eljarasokra forditana le.” Ezaltal az
adatvédelem sokkal gyakorlatiasabban és hatékonyabban tud mikddni.
Ugyancsak e vélemény hangsulyozza azt is, hogy az elszamoltathatdsagra
vonatkozé Uj rendelkezés ,nem iranyul arra, hogy az adatkezelbket uUjabb
elveknek vesse ala, hanem a mar létezbknek térténé valds, hatékony
megfelelést biztositja.”

Szabdé Endre Gy06z6, a Nemzeti Adatvédemi és Informacidszabadsag
Hatosag (NAIH) elnOkhelyettesének megfogalmazasa szerint: Az
elszamoltathatésag elvének Ilényege kettés: egyrészt azt varja el az
adatkezel6tél, hogy kialakitsa azokat a belsé szabalyokat, folyamatokat,
mechanizmusokat, amelyek a rendeletb6l fakadd  kételezettségek
teljesitéséhez szilkségesek, masrészt a megfelelés bemutatasanak
képességét varja el."’

Az elszamoltathatésag elemei

Az elszamoltathatdsag elvének valdo megfelelés atfogd megkdzelitést igényel,
amely egy sor kulcsfontossagu elemet magaban foglal.

® Arvai 2018. 5-7.
" Szab6 2016. 4.
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A megfelelés részeként az adatkezel6nek folyamatosan figyelemmel kell
kisérni a vallalati tevékenységeket, hogy azok érintenek-e személyes
adatokat. Ha igen, akkor megfelel6 intézkedéseket kell arra rendszeresitenie,
hogy az adatvédelmi megfelelést ellenGrizze és naprakészen tartsa, és nem
utolsé sorban mindezeket dokumentdlnia sziikséges. A GDPR® 5. cikk (2)
bekezdése értelmében tehat az elszadmoltathatésdg legfontosabb eleme,
hogy az adatkezel6 és adatfeldolgozd felel6sséget vallaljon az altala végzett
adatkezelésért.

A rendelet 24. cikke tovabb részletezi az elszamoltathatdsag
kotelezettségét az adatkezeld feladatainal. Ennek megfelelden az adatkezeld
az adatkezelés jellege, hatdkdre, koridlményei és céljai, valamint a
természetes személyek jogaira és szabadsagaira jelentett, valtozo
valdszinliségli és sulyossagu kockazat figyelembevételével technikai és
szervezési intézkedéseket hajt végre annak biztositdsa és bizonyitdsa
céljabdl, hogy a személyes adatok kezelése a rendelettel O0sszhangban
torténik. Ezeket az intézkedéseket az adatkezeld fellilvizsgalja és szlikség
esetén naprakészszé teszi. Ha az adatkezelési tevékenységgel aranyban all,
ennek részeként az adatkezeld bels§ adatvédelmi szabalyokat is alkalmaz.®

Ez azt jelenti, hogy az adatkezeld intézkedéseit a szervezete konkrét
sajatossagaihoz és a kérdéses adatkezelési miveletekhez kell igazitani. Az
elszamoltathatésag elve alapjan megkovetelt technikai és szervezeti
intézkedéseknek a 24. cikkben meghatarozott két tényezore, nevezetesen az
adatfeldolgozas jellegére, valamint a kockazat valdszinliségére és
sulyossagara tekintettel kell megfelelének lennitk. Ilyen kockazatok a GDPR
75. preambulum bekezdése alapjan szarmazhatnak:

1. olyan személyes adatok kezelésébdl, amelyek fizikai, vagyoni vagy
nem vagyoni karokhoz vezethetnek, kiléndsen, ha az adatkezelésbdl
hatranyos megkllonboztetés, személyazonossag-lopas vagy
személyazonossaggal vald visszaélés, pénzligyi veszteség, a jo hirnév
sérelme, a szakmai titoktartasi kotelezettség altal védett személyes
adatok bizalmas jellegének sériilése, az alnevesités engedély nélkili
feloldasa, vagy barmilyen egyéb jelentds gazdasagi vagy szocidlis
hatrany fakadhat;

® Az Eurépai Parlament és a Tanacs (EU) 2016/679 rendelete a természetes személyeknek a személyes adatok
kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasarol, valamint a 95/46/EK iranyelv
hatalyon kiviil helyezésérél (tovabbiakban: GDPR)

® Arvai 2018. 7.
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2. az olyan adatkezelésekbél, amelyek kovetkeztében az érintettek nem
gyakorolhatjak jogaikat és szabadsagaikat, vagy nem rendelkezhetnek
sajat személyes adataik felett;

3. olyan személyes adatok kezelésébdl, amelyek faji vagy etnikai
szarmazasra, vagy politikai véleményre, vallasi vagy vilagnézeti
meggy0zOdésre, vagy szakszervezeti tagsagra utalnak, valamint ha a
kezelt adatok genetikai adatok, egészségligyi adatok vagy a szexualis
életre, a blintetdjogi felel6sség megallapitasara, illetve
blincselekményekre, vagy ezekhez kapcsolédo biztonsagi
intézkedésekre vonatkoznak;

4. az olyan adatkezelésekbdl melyek soran személyes jellemzok
értékelésére - igy kilonésen munkahelyi teljesitménnyel kapcsolatos
jellemz6k, gazdasagi helyzet, egészségi allapot, személyes
preferencidak vagy érdeklodési koérdok, megbizhatdsag vagy viselkedés,
tartdzkodasi hely vagy mozgas elemzésére vagy eldrejelzésére - kerdl
sor személyes profil |Iétrehozasa vagy felhasznalasa céljabdl;

5. ha kiszolgaltatott személyek - kilondésen, ha gyermekek - személyes
adatainak a kezelésére keril sor; vagy

6. ha az adatkezelés nagy mennyiségli személyes adat alapjan zajlik, és
nagyszamu érintettre terjed ki.

A kockazat valdszin(iségét és sulyossagat minden esetben az adatkezelés
jellegének, hatdkorének, korilményeinek és céljainak fliggvényében kell
meghatarozni. A kockazatot felmérése mindig objektiv értékelés alapjan
torténik, amelynek soran sziikséges megallapitani, hogy az adatkezelési
m(iveletek kockazattal, illetve nagy kockazattal jarnak-e.*

A ,megfeleld” sz6 az elszamoltathatésag skalazhatdésagara utal, ami
lehetOvé teszi az adatkezel6 szamara, hogy - figyelembe véve tobbek kozott
a szervezet tipusat, legyen az nagy vagy kicsi, valamint a személyes adatok
tipusat, jellegét és Osszességét - 6 maga dontse el, hogy éppen milyen
intézkedések alkalmazdasa sziikség.'!

A szervezeti intézkedések kozé tartozik egyrészt az adatvédelmi
megfelelést igazoldé dokumentdcid fenntartdsa. A rendelet szamos ilyen
dokumentacié fenntartasardl tesz emlitést, ilyen példaul adatkezelési
muUveletek nyilvantartdsa, az adatvédelmi incidensek nyilvantartasa vagy az
adatvédelmi hatasvizsgalat dokumentalasa. Dokumentacié szempontjabol

' GDPR (76) preambulumbekezdés
™ Kuner 2020. 562.
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szintén fontos az adatkezelési tajékoztatok elkészitése, a bels6 adatkezelési
szabalyzatok, az adatfeldolgozdi szerz6désnek az adatvédelmi kitételei vagy
mellékletei, és mint az adattovabbitasokkal kapcsolatos adatvédelmi
garancidk, a szerzodéses kikotések beiktatasa is. Ugyancsak a dokumentalasi
kovetelményekhez tartozik érdekmérlegelési tesztek eredményeinek
rogzitése, a megfeleld bels6 szabalyzatok elkészitése, amelyek a fent
emlitetteken tul szdélhatnak a megOrzési szabalyokrdl vagy az informatikai
biztonsagrdél. Ugyancsak dokumentalandék az adatkezelohdz érkezett
érintetti megkeresések, az arra adott valaszok, a munkahelyi eszkdzok
hasznalata, a személyzet megfigyelésének szabdlyozdsa és az adatkezel6
belsd adatvédelmi tréningjei.'?

A dokumentacid elkészitése mellett szervezeti intézkedések végrehajtasa
is szikséges. Ilyen példaul: az adatvédelmi projekt vezetése és felligyelete;
adatvédelmi tisztviseld kinevezése; kockazatfelmérés (beleértve a
hatdsvizsgalatot); adatfeldolgozék gondos kivalasztasa; atlathatdsag
biztositasa; képzés és tudatossag novelése a szervezeten bellil; ellendrzés;
valaszadas, panaszkezelés és végrehajtas. Ezek olyan intézkedések,
amelyeket vagy a toérvény, vagy egy adott tanudsitvany, vagy magatartasi
kédex szabalyai irhatnak eld, vagy a szervezet hatékonyabb mikddése
céljabdl szikségesek. De mindegyik esetben atfogdé adatvédelmi
vallalatiranyitasi rendszert képeznek, amely nem csak a legalapvetObb
szinten biztositja a vonatkoz6 szabalyok betartasat, de széles kor(i tovabbi
elénydkkel is jarhat a szervezet és mas érdekelt felek szamara is, kiléndsen
akkor, ha az elszamoltathatdsagi intézkedések tullépnek a térvényben elGirt
minimalis kereteken.!?

Az elszamoltathatosag elonyei

Az els6 és legfontosabb el6ny az elszamoltathatésdag elismerése az
adatvédelmi birsdgok kiszabdsa esetén. Alapvetéen a rendelet nem tesz
kilonbséget  multinaciondlis  vallalatok, KKV-k, intézmények vagy
szervezetek, s6t maganszemélyek kozott, igy az egyéni vallalkozdékat is
ugyanazok a kotelezettségek terhelik, mint a nagyobb adatkezeloket. SOt mi
tobb, a fellgyeleti hatdsagok kilonboz6 szankcidokat alkalmazhatnak a

'2 Kuner 2020. 563.
3 Heyder-Grogan 2018.
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jogszabaly rendelkezéseinek nem megfeleld betartdsdval szemben, és
birsagot is kiszabhatnak rajuk. Ennek mértéke szintén nem az adatkezel6
vagy adatfeldolgozd méreteitél vagy az adatkezelés mértékétdl fliigg. A 29.
cikk alapjan létrehozott adatvédelmi munkacsoport 2017. oktdéber 3-an
irdnymutatdst adott ki a birsag alkalmazasardl!®. Ez a feliigyeleti hatédsagok
szamara ad iranymutatast a birsag kiszabasaval kapcsolatban. A felligyeleti
hatosagnak egyenként kell azonositania és értékelnie a jogsértéseket, és a
leginkabb megfelel6 korrekcidos intézkedést (szankciét) kell alkalmaznia,
figyelembe véve - tObbek kozott - az adatkezel6 vagy az adatfeldolgozé
feleldsségének mértékét, tekintettel az altala foganatositott technikai és
szervezési  intézkedésekre.’®> E  véleménybdl  kitlinik, hogy az
elszamoltathatdsag elvének vald megfelelés enyhitd koérilménynek tekinthetd

egy esetleges birsag kiszabasa esetén.

Tovabbi eldonyt jelenthet multinacionalis cégeknél az elszamoltathatdsag
magas szintjének biztositasa, mely lehetové teszi tovabba a vallalaton bellili
globalis harmonizacié eldmozditasat és az interoperabilitdas és a globalis
adataramlas megkonnyitését is.

Nem elhanyagolhaté kdévetkezmény az sem, hogy a megfelel6 adatvédelmi
vallalatirdnyitasi rendszer kialakitdsa hasznos eszkoézként szolgal az
adatvédelmi szempontbdl biztonsagos adatfeldolgozdk kivalasztasakor.

Nem utolsé sorban az elszamoltathatésdag végrehajtdsa nemcsak a
vallalatok, hanem az érintett maganszemélyek javat is szolgalja, hiszen
biztonsagossa és ellenbrizhetové valik a személyes adataik kezelése, igy az
adatkezeldkkel és adatfeldolgozdkkal szemben megnd a vevdi, fogyasztoi
bizalom, ugyanis ezen intézkedések betartasa garantalja, hogy a vallalkozas
nem él vissza a személyes adataikkal.®

Lathatjuk tehat, hogy az elszamoltathatdésag elvének valé magas szint(
megfelelés szamos eldnnyel jarhat barmely vallalkozas szamara, de ennek
koltségei egyaltaldn nem elhanyagolhatd mértékliek. igy nem meglepd, hogy
a kis- és kozépvallalkozasok tobbsége a térvényben meghatarozott minimalis
kovetelményeknek igyekszik eleget tenni.

A fenti elemzés alapjan az elszamoltathatésag elvének tehat harom f6
eleme van:

4 A 29. szerinti adatvédelmi munkacsoport irdnymutatésa az automatizalt déntéshozatallal és a profilalkotassal
kapcsolatban a 2016/679 rendelet alkalmazasahoz

'* Heyder - Grogan 2018.

18 Center for Information Policy Leadership 2018.
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1. megfeleld dokumentacio elkészitése, annak folyamatos fellilvizsgalata
(a szabalyzatok elszamoltathatésaga);

2. adatvédelmi iranyitasi keretrendszer kialakitdsa (az eljarasok

elszamoltathatdsaga); és

3. e kett6 gyakorlatba (ltetésének bizonyitdésa (a gyakorlati

elszamoltathatdsag).

A beépitett adatvédelem az adatvédelmi iranyitasi rendszerek
fejlesztésében valik kritikusan fontossa. A rendelet szellemiségét tekintve
kiemelked6en fontos, hogy a megfelelési folyamat nem merul ki formalis
dokumentum alapu megfelelésben. A technikai és szervezeti intézkedések
meghozatala 6nmagaban nem juttatja érvényre az elszamoltathatdsag elvét .
A reputacios veszteség és a megfelelési kockazatok minimalizalasa
érdekében a vallalatnak mar a folyamatok megtervezése el6tt figyelembe
kell vennie az adatvédelmi elveket.

3. A privacy by design elve

A privacy by design fogalmat elsOként Ann Cavoukian, a kanadai Ontario
allam adatvédelmi biztosa hatarozta meg a 90-es években. Eszerint az
adatvédelmi szabalyozas elveit be kell épiteni az adatkezelési technoldgidakba
mind a tervezés, mind a mikodtetés soran. Ez az elv kezdetlegesen az
infokommunikacios technoldgia kapcsan jelent meg, majd kiterjedt az Gzleti
folyamatokra is. 7 Az altala megfogalmazott filozéfidra jellemz6 hét alapelv'®
fontos kiinduldpont e fogalom megértéséhez és gyakorlatba Ultetéséhez.
Ezek a kdvetkezok:

1. Reakcid helyett proaktivitds, utdlagos orvoslas helyett megel6zés.
A karos hatasok orvosldasa helyett a jogsértés bekovetkezését kell
megakadalyozni.

2. Alapértelmezett adatvédelem, mely a maximalis védelmet az egyén
szamara kilonos |épés megtétele nélkil, automatikusan garantalja.

3. A harmadik alapelvhez szorosan kotddik a masodikhoz, miszerint
az alapértelmezett adatvédelmet mar a tervezési folyamat soran

" Balogh 2014. 39.
18 Cavoukian 2013.
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figyelembe kell venni, és részévé kell tenni barmilyen
eszkdz/szolgaltatas fejlesztési folyamatanak.

4. Teljes muikod6képesség, vagyis olyan megoldasok kivitelezése,
amelyek integraljak az 0Osszes érintett jogos érdeket és célt, majd ez
pozitiv végeredményt valt ki.

5. Teljes életciklusra kiterjed0 védelem, mely szerint a hatékony
biztonsagi eldirasok az adatkezelés teljes ciklusat atfogjak a kezdettdl a
végig.

6. Lathatdsag és atlathatdsag, mely biztositja, hogy az adatkezelések
az érintettek szamara is kovethetbek legyenek.

7. Felhasznalé maganszférajanak tisztelete, mely megkoveteli, az
érintett érdekeinek szem elGtt tartasat, egyértelm(i tajékoztatas és
felhasznaldbarat megoldasok hasznalata révén.

Privacy by design az 95/46/EK iranyelvben

Eurépaban a beépitett adatvédelem - a szabalyozas szintjén - els6ként a
95/46/EK iranyelvben jelenik meg. Noha konkrétan maga a fogalom nem
talalhaté meg a szabdlyozas szbvegében, a (46) preambulum bekezdése
ramutat, hogy "az érintettek jogainak és szabadsagainak védelme [...]
megkivanja, hogy megfelel6 miiszaki és szervezeti intézkedéseket hozzanak
mind az adatfeldolgozé rendszer megtervezésekor, mind az adatfeldolgozas
idépontjgban.”™® Emellett az irédnyelv 17. cikke szintén hangsulyozza a
megfelel6 technikai intézkedéseket sziikségességét: ,a tagallamoknak
rendelkezniiik kell arrél, hogy az adatkezel6 végrehajtsa a megfelelb
technikai és szervezési intézkedéseket a személyes adatok véletlen vagy
jogellenes  megsemmisiilése, véletlen elvesztése,  megvaltoztatasa,
jogosulatlan nyilvanossagra hozatala vagy hozzaférése elleni védelme
érdekében [...]."°

Ezt figyelembe véve, az Uj adatvédelmi rendeletben mar konkrétan
megfogalmazott 25. cikk szerinti elvek (beépitett és alapértelmezett
adatvédelem) nem jarnak Uj kotelezettségek bevezetésével, sokkal inkabb

9 Az Eur6pai Parlament és a Tandcs 95/46/EK irdnyelve (1995. oktober 24.) a személyes adatok feldolgozasa
vonatkozasaban az egyének védelmérdl és az ilyen adatok szabad aramlasarol, HL 281/31, 1995.11.23 (a
tovabbiakban: 95/46/EK iranyelv)

%0 95/46/EK iranyelv
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annak értelmezésére szolgalnak, meghatarozvan, milyen médon kell az
egyébként mar létez8 kdtelezettségeket végrehajtani.?!

Privacy by design az altalanos adatvédelmi rendeletben

25. cikk szerint megfogalmazott privacy by design elv alapjan: ,Az
adatkezel6 [..] mind az adatkezelés mddjanak meghatarozasakor, mind
pedig az adatkezelés soran olyan megfelel6 technikai és szervezési
intézkedéseket — példaul alnevesitést — hajt végre, amelyek célja egyrészt az
adatvédelmi elvek, [...] masrészt az e rendeletben foglalt kévetelmények
teljesitéséhez és az érintettek jogainak védelméhez sziikséges garanciak
beépitése az adatkezelés folyamataba.”

Fontos kiemelni el6szor is, hogy e megfogalmazas szerint a beépitett
adatvédelem pozitiv kotelezettség, mely az adatkezel6 aktiv cselekvését
koveteli technikai és szervezési intézkedések végrehajtdsa révén.
Masodsorban  megfigyelhet6 a  kockazatalapi  megkozelités, mely
intézkedések végrehajtasa soran az adatkezel6nek mindenképp figyelembe
kell vennie a kovetkezd tényezbket:

e a tudomany és technoldgia allasat (state of the art);

e a megvalodsitas koltségeit;

e az adatkezelés jellegét, hatokorét, korilményeit és céljait; illetve

e a természetes személyek jogaira és szabadsagaira jelentett
kockazatokat.??

A (78) preambulumbekezdés konkrét javaslatokat tartalmaz, ami e
szervezeti intézkedéseket érinti: ,az emlitett intézkedések magukban
foglalhatjak a személyes adatok kezelésének minimalisra csékkentését, a
személyes adatok mihamarabbi a&lnevesitését, a személyes adatok
funkcidinak és kezelésének atlathatdsagat, valamint azt, hogy az érintett
nyomon kévethesse az adatkezelést, az adatkezel6 pedig biztonsagi
elemeket hozhasson létre és tovabbfejleszthesse azokat.”

Fontos megjegyezni, hogy a jogalkotd valasztasi lehet6séget biztosit az
adatkezel6 szamara, hiszen mind a 25. cikkben megjelent alnevesités, mind
a preambulumbekezdésben taldlhatd idézett felsorolds ajanlé jelleggel bir,

21 S7ab6 2016. 4.
22 GDPR 25. cikk
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meghagyva a lehetdséget barmi olyan technikai és szervezeti intézkedés
hasznalatdra, mely a beépitett adatvédelem céljai elérésére megfelelhet.?

A rendeletben fellelhet6 néhany ilyen intézkedés mellett gyakorlati
szempontbdl az Eurdpai Unid Haldzat- és Informacidbiztonsagi Ugyndksége
(ENISA) ajanlasa is segitséget nyujthat, felsorolva néhany adatvédelmi
tervezési stratégiat. Az els6 négy stratégia magara az adatkezelésre,
adattarolasra vonatkozik, majd a kovetkezd négy altalanos alapelveket
fogalmaz meg:

1. Adatminimalizacio

Az adatminimalizacid szorosan Osszefligg az adattakarékossag elvével,
mely szerint a kezelt adatok csak a célhoz sziikséges megfeleld, relevans és
korlatozott mértékben gyljthetOk. Esetenként egyéni vizsgalatra van
szlikség, és ennek alapjan allapithatdmeg, mely adatok sziikségesek
feltétlenll a cél teljesitése érdekében.

2. Titkositas

A titkositdas az egyik legmegbizhatdébb adatvédelmi mddszer, kilondsen
bizalmas vagy kényes adatok esetén, melyet a GDPR 32. cikk (1)
bekezdésének a) pontja is megemlit. Ez a stratégia magaba foglalja mind az
informacid atvitelekor torténd titkositasi eljarasokat (kodolt (zenetek, titkos
nyelvezet hasznalata stb.), mind az anonimizalas és alnevesités eszkdzeinek
hasznalatat. Fontos szempont és elvaras az anonimizacié soran, hogy a
kapcsolat ne legyen tobbé helyreallithatd. Ez els6re talan egyszerilinek t(inik,
viszont a fejlédd technoldgidnak kdészonhetéen nem koénnyl feladat az adat
és a természetes személy kozotti kapcsolat végérvényesen megsziintetése.

3. Szétvalasztas
A harmadik tervezési stratégia a szétvalasztas, melynek lényege, hogy a
gyljtott személyes adatokat kilonallo részekre kell tagolni és ezeket, amikor
csak lehetséges, klilon adatbazisokban kell tarolni. Ezaltal kikliszobolhetd a
profilalkotds lehetésége.?*

4. Osszesitett, aggregalt adatok hasznalata
Az aggregacid esetén olyan egymastol kilonallé adatelemek vagy részek
csoportositdsa vagy Osszekapcsolasa torténik, amelyek dnmagukban nem
képesek az egyén azonositdsara, viszont a kivant cél eléréséhez (tobbnyire
statisztikai elemzések végrehajtasahoz) elegendd informaciét nyujtanak. A

% Zanfir 2018. 174.
# European Union Agency for Network and Information Security (ENISA) 2014. 18-22.
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rendelet szerint " a statisztikai célu adatkezelés eredménye nem személyes
adat, hanem o0sszesitett [aggregalt] adat, ha ezt az eredményt vagy a
személyes adatokat nem hasznaljak fel konkrét természetes személyekre
vonatkozd intézkedések vagy déntések aldtdmasztiséra. "

5. Tajékoztatas

Barmely adatkezelési mUlvelet soran fontos figyelembe venni a
transzparencia elvét és biztositani az érintettek megfeleld tajékoztatasat. A
12. cikk szerinti tajékoztatas kovetelményei a kdovetkezéek: tomor, atlathato,
érthet6 és konnyen hozzaférhetd forma tiszteletben tartasa. Figyelni kell,
hogy a k6z6Ini kivant informécié eredményesen célba érjen. Eppen ezért a
tajékoztatébnak minden mas altaldnos szerzddési feltételtél vagy barmilyen
mas informaciotdl kilénallénak kell lennie.?®

6. Atldthatéség

Biztositani kell tovabba, hogy az érintettek rendelkezhessenek az adataik
felett, mely stratégia nagymértékben 6sszefligg az atlathatdsag elvével és a
tajékoztatasi kotelezettséggel. Az adatok feletti rendelkezés biztositdsa a
rendeletben feltiintetett érintetti jogok?’ tiszteletben tartdsan is tulmutat,
hiszen az azt is jelenti, hogy a felhasznaldok eldénthetik, hogy egy bizonyos
rendszert hasznalnak-e, ha igen a rajuk vonatkozdé személyes adataikat
hogyan gyl(jtik, hasznaljak fel, azokba hogyan tekintenek bele vagy milyen
egyéb mddon kezelik, azt milyen adatokat és milyen céllal gydjtik.2®

7-8. Végrehajtas és elszamoltathatésag

Végezetlil a 7. és 8. stratégia szorosan kapcsoldédik egymashoz és a
beépitett adatvédelem alapjat képezi. Ezek a végrehajtdas és az
elszamoltathatésag, melyek megkdvetelik olyan technikai és szervezeti
politikdk implementalasat amelyek egyarant tiszteletben tartjak a rendelet
alapelveit és az érintettek adatkezeléssel kapcsolatos jogait.

Ahhoz, hogy a vallalatok/szervezetek eleget tudjanak tenni mind a privacy
by design, mind az elszamoltathatdsag elvének, meg kell taldlniuk az adott
helyzetben legmegfelelébb technikai vagy szervezeti intézkedést. Ez
gyakorta komoly fejtdérést okoz, hiszen szamtalan kilonféle szituacié allhat
el6 az adatkezelés jellegétél vagy a vallalat/szervezet f6 tevékenységétol
figgben.

% GDPR (162) preambulumbekezdés
?® GDPR 12. cikk

" GDPR 15-22. cikk

%8 GDPR (39) preambulumbekezdés
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Fontos kiemelni, hogy a rendelet nem hatdrozza meg pontosan a
bizonyitas eszkozeit. Legtobb esetben ennek kivalasztast az adatkezel6re
bizza. Ugyanakkor mintegy ajanlasként a rendeletben tobb helyen is
megjelenik a jovahagyott magatartasi kdédexekhez vagy jovahagyott
tanusitasi mechanizmushoz valé csatlakozas a bizonyitas eszkdzeként. Ilyen
példaul a 24 cikk (3) bekezdése, mely szerint a 40. cikk szerinti jévahagyott
magatartasi kodexekhez, vagy a 42. cikk szerinti jovahagyott tanusitasi
mechanizmushoz vald csatlakozas felhasznalhatdé annak bizonyitasi
részeként, hogy az adatkezeld teljesiti kotelezettségeit. A 32. cikk (3)
bekezdése alapjan a tanusitdsi mechanizmusokhoz vald csatlakozas révén az
adatbiztonsagi kotelezettségek betartdsat is bizonyitani lehet. A 25 cikk (3)
bekezdése alapjan a 42. cikk szerinti, jovahagyott tanusitasi mechanizmus
szintén felhasznalhatd annak bizonyitasa részeként, hogy az adatkezel6 a
beépitett és alapértelmezett adatvédelem koévetelményeinek eleget tesz.

A (77) preambulumbekezdés megemliti ugyanakkor, hogy ,a megfelel6
intézkedéseknek az adatkezel6 vagy adatfeldolgozé altali végrehajtasahoz,
valamint a megfelelés altaluk vald bizonyitasahoz, tovabba a kockazat
mérséklésével kapcsolatos bevalt gyakorlatoknak az azonositasahoz
Utmutatassal szolgalhatnak kiilénésen a jovahagyott magatartasi kddexek, a
jovahagyott tandsitasi eljarasok, a Testilet iranymutatasai vagy az
adatvédelmi tisztviseld altal nyujtott iranymutatasok.”

A gyakorlatban a megfelelés bizonyitdsara szolgdld eszkdéz mindig az
adatkezelés jellegétdl fog fliggeni.

Az el6zetes hatasvizsgdlat elvégzése az adatkezeléssel kapcsolatos
dontések meghozatalat segité fontos lépés. A 29. cikk alapjan létrehozott
adatvédelmi munkacsoport véleménye szerint a beépitett adatvédelem elve
dsszhangban van az adatvédelmi hatasvizsgalattal, hiszen a hatasvizsgalatot
minden esetben ,az adatkezelést megel6z6en” kell elvégezni. Nem
elhanyagolhaté tény viszont, hogy az el6zetes hatdsvizsgalat elvégzése csak
bizonyos esetekre terjed ki, amely kijelentés nem vonatkozik a beépitett
adatvédelem elvének valéo megfelelésre.
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4. Az adatvédelmi hatasvizsgalat

Az adatvédelmi hatdsvizsgalat kockazatalapi megkozelités, melynek célja a
maganszférat veszélyeztetd eljarasok azonositasa és teljes vagy részleges
kikiiszobdlése,?® és amely az adatvédelmi megfelelés bizonyitdsara is
szolgalhat.

A 35. cikk szerinti adatvédelmi hatasvizsgalat célja az adatkezelés
kockazatainak feltarasa, a szlikségesség és aranyossag vizsgalata, valamint
az esetleges kockazatok és korlatozasok felismerése, orvoslasa vagy
kezelése.’® Ennek elvégzése nagymértékben segitheti az adatkezelSket
abban, hogy atfogdan kezeljék az adatvédelmi kockdzatokat.3!

A hatasvizsgalat sziikségessége

Amennyiben az adatkezelés magas kockazattal jar a természetes személyek
jogaira és szabadsagaira nézve (pl. profilalkotason alapulé doéntéshozatal,
kilonleges adatok nagyszamu kezelése), akkor az adatkezeld az adatkezelést
megeléz6en hatdsvizsgalatot koteles végeznie arra vonatkozodan, hogyan
érintik a tervezett adatkezelési miveletek a személyes adatok védelmét. A
hatdsvizsgalat célja tehat nem mas, mint az adatkezelés kockazatainak
feltarasa, a szilkségesség és aranyossag vizsgalata, illetve a kockazatok
felismerése és esetleges kezelése.?? A rendelet szerint magas kockazatinak
kell tekinteni az automatizalt adatkezeléseket (ideértve a profilalkotast is), a
személyes adatok kilonleges kategoéridinak vagy blntetéjogi felel0sség
megallapitdsara vonatkozd személyes adatoknak a tOmeges kezelését,
valamint a nyilvdnos helyek nagymérték(i, médszeres megfigyelését is. >3

A szabdlyozas szévegében fellelhetd ,kiildndsen”* szb jelzi azonban, hogy

a felsoroldas nem kimerit6é jellegl. El6fordulhatnak olyan ,magas kockazatu”
adatkezelési miiveletek, amelyek ugyan nem szerepelnek a felsoroldsban,
mégis hasonldéan sziikségessé teszik a szdoban forgd hatasvizsgalat

 Bygrave 2017. 106.

%0 Jori 2018. 349.

81 A 29. cikk szerinti adatvédelmi munkacsoport 5/2010. szamu véleménye a radiofrekvencias azonositas (RFID)
alkalmazasaira vonatkozé maganélet- és adatvédelmi hatasvizsgalati keretre iranyulo agazati javaslatrol.

%2 Jori 2018. 350.

* GDPR 35. cikk

% GDPR 35. cikk (3) bekezdés
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elvégzését. Mivel a meghatarozas nem konkrét, igy az adatkezel6 felel6ssége
marad megvizsgalni a feltételek fennallasat, és eldonteni a hatasvizsgalat
szikségességét.

Valészinlsithetéen magas kockazat

A hatasvizsgalat szliikségességének egyik feltétele a valdszinlisithetéen
magas kockazat megléte az érintett jogaira és szabadsagaira nézve. A 29.
cikk szerinti adatvédelmi munkacsoport véleménye alapjan a kockazat ,,olyan
eshetbség, amely a sulyossag és valdszinliség szempontjabol jellemez
valamilyen eseményt és annak kévetkezményeit. A kockazatkezelés viszont a
szervezet kockazati vonatkozasu iranyitasara és ellenbrzésére szolgald
dsszehangolt tevékenységek ésszességeként hatdrozhaté meg.” Onmagaban
a kockazat megléte nem elegendd, ennek valodszinlsithetden magasnak kell
lennie, melynek felismerése szintén az adatkezel6t terheli. Ez kiléndsen
jellemz6 lehet az (0j adatkezelési technoldgiak bevezetésének
alkalmazasakor, hiszen ezekben az esetekben nem ismert, hogy ezek milyen
hatdssal lehetnek az érintettek jogaira és szabadsdgaira. Amennyiben az
adatkezel6 nem képes elddnteni a valoszinlisithetben magas kockazat
jelenlétét, a munkacsoport ajanlasa alapjan érdemes elvégezni a
hatdsvizsgdlatot, ami mindenképpen segitséget nyljt a megfelelésben.>?

A hatasvizsgalat tartalmi kévetelményei

Mig a hatdsvizsgalat sziikségessége esetrdl esetre valtozik, ennek tartalmat
a rendelet pontosan meghatarozza. Eszerint a hatdsvizsgalatnak ki kell
terjednie legalabb:

e a tervezett adatkezelési mdlveletek modszeres leirdsara és az
adatkezelés céljainak ismertetésére;

e az adatkezelés céljaira figyelemmel az adatkezelési milveletek
szlikségességi és aranyossagi vizsgalatara;

e az érintett jogait és szabadsagait érintd kockazatok vizsgalatara; és

% J6ri 2018. 353.
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e a kockazatok kezelését célzo intézkedések bemutatdsara, az érintettek
és mas személyek jogait és jogos érdekeit figyelembe vevo
garancidkra, biztonsagi intézkedésekre és mechanizmusokra.

Amennyiben az adatkezeld6 nem tud megfeleld intézkedéseket hozni a
kockazatok elfogadhatd szintre vald csokkentésére, akkor kotelezo
konzultdlni a hataskdrrel rendelkezé felligyeleti hatdsaggal.3®

A privacy by design elvéhez hasonldan itt is megjelenik az azonositott
kockazatok orvoslasara szikséges biztonsagi intézkedések  és
mechanizmusok bevezetése.

A privacy by design és a hatasvizsgalat kozotti kapcsolat

A két fogalom kozotti kapcsolat vizsgalatat, a privacy by design proaktiv
tulajdonsaganal érdemes kezdeni, miszerint az adatvédelmi kérdésekre mar
az adatkezelési folyamatok tervezési fazisaban figyelni kell, megel6zve
ezdltal a probléma keletkezését. A stratégiai gondolkodas kiemelten fontos
szerepet tolt be, amennyiben olyan adatkezelési folyamatok kidolgozasara
toreksziink, amelyek tiszteletben tartjadk az adatvédelmi alapelveket. A
vallalati szféraban gyakori jelenség, hogy az adatvédelmi kérdésekkel
kapcsolatban mindig adott probléma kezelésére a cél. Ennek megoldasa
azonban nem jelenti az alapelveknek val6 teljes koérd megfelelést, hiszen a
privacy by design elv e magatartas pontos ellentétét kdveteli.

A  megel6zés gondolata  olyannyira  fontos, hogy a  46.
preambulumbekezdés a szolgdltatasok és alkalmazasok elGallitéjat is be
kivanja vonni az elv betartasaba. Eszerint: ,az olyan alkalmazasok,
szolgaltatasok és termékek kifejlesztésekor, tervezésekor, kivalasztasakor és
felhasznalasakor, amelyek személyes adatok kezelésén alapulnak vagy
rendeltetésiik teljesitéséhez személyes adatokat kezelnek, a termékek,
szolgaltatasok és alkalmazasok elballitéit arra kell 6szténézni, hogy e
termékek, szolgaltatasok és alkalmazasok kifejlesztésekor és tervezésekor
szem el6tt tartsak a személyes adatok védelméhez vald jogot, és a
tudomany és technoldgia allasat kellben figyelembe véve gondoskodjanak

% Iranymutatas az adatvédelmi hatasvizsgalat elvégzéséhez és annak megallapitdsihoz, hogy az adatkezelés az
(EU) 2016/679 rendelet alkalmazasaban ,valosziniisithetden magas kockazattal jar’-e (tovabbiakban: WP29
iranymutatas hatasvizsgalatrol)
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arrél, hogy az adatkezelbk és az adatfeldolgozdk adatvédelmi
kételezettségeiknek eleget tegyenek.”

Ez nem jelent mast, minthogy a beépitett adatvédelem elvének betartasa
nem a mar meglévé kockazatok elemzését vagy kikliszobolését hivatott
kezelni, sokkal inkdbb az adatvédelmi alapelvek vallalati kultiradba vald
bevezetését jelenti. Ezaltal barmely termék szolgdltatas vagy folyamat
fejlesztésekor vagy bevezetésekor az érintettek jogainak és szabadsagainak
tiszteletben tartdsa elsddleges szemponttd valik.?” Ezzel ellentétben az
adatvédelmi hatasvizsgalat legtobb esetben reaktiv, mintsem proaktiv
jellegli. Els6sorban azért, mert a hatasvizsgalat szikségességének
megallapitdsakor mar egy megtervezett adatkezelési folyamatot vizsgalunk
meg, hiszen - ahogy azt fentebb emlitettiik - ez kifejezetten meghatarozott
esetekben szilkséges.®® Masodsorban a hatdsvizsgalat célja végsd soron a
megfelelés, nem pedig az alapvet6 adatvédelmi garancidknak a technoldgiai
tervezésbe torténd beépitése.

Mindezek ellenére az adatvédelmi hatdsvizsgalat elvégzése és
felllvizsgalata nemcsak a folyamatos fejlodés szempontjabdl hasznos, de az
idovel valtozé kornyezetben az adatvédelem szintjének fenntartasahoz is
elengedhetetlen. Akkor is sziikségessé valhat, ha az adatkezelési
tevékenység szervezeti vagy tarsadalmi kortlményei megvaltoznak, példaul
bizonyos automatizalt dontések hatasa feler6sodik, vagy érintettek Uj
kategériai valnak kiszolgaltatotta a hatranyos megkllénboztetéssel szemben.
Mindegyik emlitett példa olyan tényezd lehet, amely az adott adatkezelési
tevékenységbdl eredd kockazatok megvaltozasahoz vezet.?

A megfeleld technikai és szervezeti intézkedések nemcsak a beépitett
adatvédelem meghatarozasaban (,mind az adatkezelés mddjanak
meghatarozasakor, mind pedig az adatkezelés soran olyan megfeleld
technikai és szervezési intézkedéseket"*®), hanem az adatvédelmi
hatdsvizsgdlat tartalmi kovetelményeir6l sz6lé rendelkezésekben s
fellelhetd: ,hatasvizsgalat kiterjed legalabb [...] a kockazatok kezelését célzd
intézkedések bemutatasara, ideértve a személyes adatok védelmét és az e
rendelettel vald &sszhang igazolasat szolgald, az érintettek és mas

%" Fazlioglu 2018.

% International Association of Privacy Professionals ‘CHECK OR MATE? Strategic Privacy by Design’
dataprotection.industries/wp-content/uploads/2017/10/strategic-privacy-by-design.pdf (letdltve: 2020.02.15.)

¥ A 29. cikk alapjan létrehozott adatvédelmi munkacsoport iranymutatas az adatvédelmi hatasvizsgalat
elvégzéséhez ¢és annak megallapitasdhoz, hogy az adatkezelés az (EU) 2016/679 rendelet alkalmazasaban
,,valosziniisithetGen magas kockazattal jar’-e, 16.

“* GDPR 25. cikk
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személyek jogait és jogos érdekeit figyelembe vevd garanciakat, biztonsagi
intézkedéseket és mechanizmusokat. !

Bar mindkét esetben az emlitett technikai intézkedések és mechanizmusok
fogalma ugyanazokat a kivitelezési moddokat takarja (alnevesités,
szétvalasztas, Osszesitett adatok, tajékoztatas stb.), tovabb elemezve fontos
kilonbséget észlelhetlink. A rendelet 36. cikke szerint ugyanis, amennyiben
a hatasvizsgalat megallapitja, hogy az adatkezelés a kockazat mérsékelése
céljabol teend6 adatkezeldi intézkedések hianyaban valdszinlleg magas
kockazattal jar, az adatkezel6 koteles konzultalni a felligyeleti hatdsaggal,
mely koteles irdasban tanacsot adni. Ennek alapjan akar az adatkezeld altal
valasztott technikai intézkedések megvaltoztatatasra vagy a szdban forgd
adatkezelés teljes kikliszobolésére is sor kerlilhet. A beépitett adatvédelem
alkalmazdsa soran valasztott és hasznalt intézkedéseknek ilyen formai
kovetelményeknek nem kell eleget tenniiik. Ebbdl is pontosan latszik, hogy a
hatdsvizsgalat elvégzése nem tekinthetd a beépitett adatvédelemnek valo
megfelelés |épésének, két kilonbdz6 helyzet és kotelezettségnek vald
megfelelésrdl lévén szo.

5. Kovetkeztetések

A fenti elemzés alapjan kijelenthetd, hogy az elszamoltathatésag elvének
valé megfelelés részeként az adatvédelmi szabalyozas elveit be kell épiteni
az adatkezelési technoldgidkba, mind a tervezés, mind a m{ikédtetés soran.
A technolégiat ugy kell megtervezni és megvaldsitani, hogy egész
életciklusat a demokratikus tarsadalmainkat meghatarozo alapvetoé jogokkal
és értékekkel kompatibilis mddon lehessen mi(ikodtetni. Ugyanakkor a
hatdsvizsgalat elvégzése - mint ahogy a beépitett adatvédelem vallalati
kultiraba valo bevezetése sem - nem tekinthet6 standard, minden vallalat
szempontjabdl ugyanolyan formdaban teljesithet6 kotelezettségnek. Az
adatkezel6knek esetrél esetre kell donteniik a megfeleld szervezeti és
technikai intézkedések alkalmazasardl, mely fligghet a vallalat/szervezet
méretétol, célcsoportjatél vagy akar fOtevékenységétdl. A beépitett
adatvédelem stratégia, a hosszu tavu tervezés alapkdve, mely megkoveteli
az adatvédelmi alapelvek és az érintettek jogainak és szabadsagainak
tiszteletben tartasat mar az elsO |épéstdl kezdve, barmilyen Uzleti

*! GDPR 35. cikk. (7) bekezdés
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folyamatrdl legyen szd. Mindez lehetetlen az adatvédelmi tudatossag
fejlesztése nélkll, melyet a munkavallaloknak és a vezetbknek is sziikséges
elsajatitani. Figyelemmel tehat a beépitett adatvédelem elveire, a megfeleld
adatvédelmi iranyitasi  keretrendszer bevezetése az adatvédelmi
elszamoltathatosag kovetelményét operacionalizalja. Egy keretrendszer
ugyanis igazolhatéva teszi az adatvédelmi kontrollok bevezetését és azok
alkalmazasat, a kockazatcsdokkentd intézkedések dokumentaltsagat és ezek
belsd vagy kilsO ellenOrzését.
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Data protection compliance: privacy by design and impact
assessment as a tool for accountability
Summary

Accountability represents a comprehensive approach to data protection
where the data controller must be able to demonstrate that he has taken
appropriate and effective organizational and technical measures for the
protection of personal data. The key elements covering all aspects of a solid
data protection and management program are: leadership and oversight;
risk assessment (including DPIAs); policies and procedures relating to data
processing; transparency; training and awareness; monitoring, verification
and response; complaint-handling and enforcement. The essential elements
make it clear that accountability comes from privacy protections based on
commitment to a program where privacy is built into all business processes,
where privacy by design is a process map for putting the essential elements
of accountability into effect.
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Czaban Samu
ELTE AJK Jog- és Tarsadalomelmélet Tanszék
Témavezeto: Habil. Grad Andras t. egyetemi tanar

Horgonyhatas és jog — tudunk-e megbizhaté numerikus
itéleteket hozni az igazsagszolgaltatas kontextusaban?

Hoi arithmoi arkhousin to sympan

Pitagorasz

I. Kockaveto birak

Egy fiktiv bolti lopasrdl kell déntenliink meghatarozott tények alapjan.
Miel6tt dontenénk, elolvassuk az (igyész altal benyujtott inditvanyt a
blntetés kiszabasardl. A feladatban kifejezetten figyelmeztetnek ra, hogy
az Ugyész altal javasolt bilntetési tétel teljesen randomizalt, tehat
semmiyen jogi megfontoldast nem tikroz. Csak hasraltésszerlien
meghatarozott szam, amit nem kell figyelembe venni. Egyesek 3 honapot,
egy alacsony viszonyitdsi pontot, masok 9 hdnapot, egy magas
viszonyitasi pontot kapnak. Vajon egy o©nkényes viszonyitasi pont
mennyire hatarozza meg az itéleteinket?

Keresve a valaszt a fenti kérdésre, ezt a kisérletet pszicholégusok
atlagosan 13,38 év szakmai tapasztalattal rendelkez6 birdkkal végeztették
el.! Itt azonban nem ért véget a térténet. Megismételték jogi
szakemberekkel olyan kisérleti feldlldsban is, amelyben sokkal
kézzelfoghatébba tették az lgyészi igények véletlenszerliségét. Az eljaras
anyagainak kidolgozasa utan a résztvevéknek azt mondtak, hatarozzak
meg az (gyész inditvanyat a blintetés mértékére sajat maguk ugy, hogy a
biintetési tételt kockdval kidobjdk.? A kocka cinkelt volt, az eredmény
mindig 3 vagy 9 lett, tehat azonos az el6zd kisérletben hasznalt

! Englich, B., Mussweiler, T., & Strack, F. (2006). Playing dice with criminal sentences: The influence of
irrelevant anchors on experts’ judicial decision making. Personality and Social Psychology Bulletin, 32(2), 188-
200. - 192

2 Englich, B., Mussweiler, T., & Strack, F. (2006). Playing dice with criminal sentences: The influence of
irrelevant anchors on experts’ judicial decision making. Personality and Social Psychology Bulletin, 32(2), 188-
200.— 194
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viszonyitasi pontokkal. Vajon az ennyire nyilvanvaldan véletlenszer( érték
is kihat a végso itéletre?

A valasz az, hogy igen: a birdk mindkét esetben a teljesen irrelevans
itéleti igényekhez igazitottdk dontésiiket. Akik példaul 9-est dobtak, atlag
8 hodnapra itélték volna a bolti lopason kapott elkdvetot, akik 3-ast,
atlagosan 5 honapra.® A kiszabott biintetések kozdtt tehat igen
szignifikans, harom hoénapos kulonbség van, az elkdvetésre vonatkozod
Osszes tény és korilmény azonossaga ellenére! Kénnyen belathatd, hogy
a bintetOitéletekkel kapcsolatos dontéseknek nem véletlenszerd
szamokon, hanem kizarélag az Ugyben feltart tényeken és a
jogszabalyokon kellene alapulnia. Ennek ellenére itt is, mint sok mas
jogpszicholdgiai kutatasban, ugy latszik, hogy egy jogilag inadekvat faktor
- egy randomizalt numerikus érték - szignifikdns szerepet jatszik a birdi
itélethozatal soran. A jelenséget, miszerint meghatarozott szamok
akaratlanul is lehorgonyoznak elménkben és torzitdsokat okoznak
itélethozatalunkban, a kognitiv pszicholdgia horgonyhatasnak nevezi.

A horgonyhatds ma mar jol megalapozott pszicholdgiai tény. Egyik
leghiresebb, korai kisérlete Daniel Khaneman és Amos Teversky
megbitykdlt szerencsekereke.* A résztvevBknek egy szerencsekereket
kellett megporgetniiik, majd megtippelni, hany afrikai orszag van az
ENSZ-ben. Az egyik csoportban a kerék a 10-es szamnal allt meg, a
masikban a 65-nél. Az els6 csoport tagjai, akik alacsony viszonyitasi
pontot kaptak, atlagosan 25-re becsllték az afrikai orszagok szamat. A
masodik csoport pedig, akik a magas viszonyitasi pontot kaptak, 45-re. Ez
azt jelenti, hogy a véletlenszeri horgony megbuheralasval 80%-o0s
novekedés érhetd el a becslések tekintetében. Raadasul megmutatta,
akarmennyire indokolatlan egy referenciapont, hasznalni fogjuk. Felmeril
a nyilvanvalo kérdés, mi adja a szamok e blivos hatalmat felettiink?

II. Hany évesen halt meg Gandhi?

114 évesnél 6regebb volt-e Gandhi, amikor meghalt? Amikor ilyen magas
szammal teszik fel a kérdést, magasabbra fogjuk becsilni Gandhi
életkoradt, mintha egy alacsonyabbal (35) tennék fel.> Amikor kitesznek

® Englich, B., Mussweiler, T., & Strack, F. (2006). Playing dice with criminal sentences: The influence of
irrelevant anchors on experts’ judicial decision making. Personality and Social Psychology Bulletin, 32(2), 188-
200.— 194

* Tversky, A., & Kahneman, D. (1974). Judgment under uncertainty: Heuristics and biases. science,
185(4157), 1124-1131. - 1128

® Kahneman, D. (2019). Gyors ¢és lassu gondolkodas. HVG Kiadé Zrt — 139.0



31

minket egy horgonyszamnak - legyen az véletlenszer( vagy megalapozott
- abbdl kiindulva kezdjik el felmérni, hogy az tul magas vagy tul
alacsony-e, majd fokozatosan igazitjuk becslésiinket a horgony
mozgatasaval.® A kiigazitds azonban tdl hamar véget ér, mert megallunk,
amint bizonytalanna valunk. Nem vagyunk biztosak, de elkezdink
gondolkozni Gandhi életkoran? Amikor 114-el teszik fel a kérdést, igy
haladunk: 114, annyi biztos nem! Talan 105? Inkabb kevesebb. 94? El6bb
utdobb valahol itt megallunk. Mig ha 35-tel teszik fel a kérdést, igy
haladunk a folyamatban: 35 éves? Biztos nem, annal éregebb volt. 55?
Nem, szerintem annal is. 68? Az mar lehetséges. A szakirodalom szerint
ez a pontatlan kiigazitasi mechanizmus az egyik lehetséges pszicholdgiai
magyarazata a jelenségének. Khaneman szerint példaul ezért van az,
hogy az autdvezet6 gyorsabban hajt, amikor lején az autépalayrdl.” A
vezet0 a sebesség korrigalasanal egyszerlden tul magas horgonytdl indul
Ki.

A masik magyarazat a horgonyhatasra az egymassal 0sszeegyeztethetd
emlékek szelektiv aktivacidja. Tehat, hogy a magas és alacsony szamok
kiilénbdz8 fogalomkészletet hoznak mozgasba emlékezetiinkben.® Ez
tulajdonképpen egyfajta el6feszités (priming), ami gondolkodasunk
asszociativ természetébdl fakad.® A 114 évesnél éregebb volt-e Gandhi
kérdésnél egy nagyon id6és ember képe jelenik meg a fejlinkben, aki
nehezen jar, beteges, de bdlcs. Mig a 35 éves-e Gandhi kérdésénél éppen
az ellenkezbje akasztja meg képzeletiinket: egy sportos, fiatalos Gandhit
latunk, aki magabiztosan kiizd az indiai fliggetlenségért. Amikor a korat
probaljuk meghatarozni, ezek a mentalis képek és a hozza kapcsolodod
fogalmak (6regség, lassusag - fiatalsdag, mobilitds) meghatdrozzdk a
becslésiinket.!°

A horgonyhatast tehat egyszerre tobb pszicholdégiai mechanizmus is
alatdmasztja, maga a jelenség pedig a preferalt magyarazattol fliggetlendl
széles korben bebizonyitott. Ertékesebbnek fogunk tartani egy adott
lakdst, ha magasabb a feltiintetett iranyar.!! Toébbet adakozunk, ha

® Kahneman, D. (2019). Gyors ¢és lassu gondolkodas. HVG Kiadé Zrt — 140.0

" Kahneman, D. (2019). Gyors ¢és lasst gondolkodas. HVG Kiado Zrt — 140.0

& Kahneman, D. (2019). Gyors és lassi gondolkodas. HVG Kiado Zrt — 142.0

® Priming, azaz el6feszités, egy el6zetes inger észlelése eléhangol minket egy ujabb ingerre. A gyors, tudat
alatti informaciofeldolgozasi rendszeriink kovetkezménye — minden szd asszociativ aktivaciot indit el, a
felidézett fogalmak pedig tovabbi fogalmakat hoznak mukddésben, ezzel befolyasolva viselkedésiinket. A
modern pszichologia fontos és érdekfeszité fogalma/jelensége.

% Ha mar ennyit beszéltem réla, gondolom az olvaso6t érdekli a tényleges valasz: Gandhi 78 évesen halt meg
1948-ban, (én sajat magamnak 84-et becsiiltem).

! Ez raadasul nem csak laikusokra, a profi ingatlaniigynkokre is igaz. Amikor meg kellett becsiilniiik egy
ingatlant, az iranyar horgonyhatasa 41%-volt, pedig az tigynokok szentill hitték és allitottak, annak semmilyen
hatasa nem volt rajuk - Kahneman, D. (2019). Gyors és lassu gondolkodas. HVG Kiado Zrt. — 139.,145.
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magasabb horgonyszammal teszik fel az adakozasra vonatkozd kérdést.!?

Ezt a mechanizmust a piacok is kihasznaljdk, amikor egy termékbdl
maximum 12-t lehet venni, az emberek atlag 7-et vasarolnak, kétszer
annyit, mint egyébként tennék.!® Szdmos kutatas altaldban is foglalkozik a
horgonyok szerepével kiulonbdz0 targyalasi szituacidkban. Galinsky és
Mussweiler kisérleteikben példaul azt mutatjdk meg, gazdasagi
targyalasok soran az els6 ajanlat nagyban meghatarozza, és egyben el6re
jelzi a végs8 megegyezést.'* A targyaldsokat megkezdd fél, legyen az az
eladé vagy a vevl, elényben van, a kezdd ajanlattal ugyanis er6sen
manipuldlni tudja az Uzlet kimenetelét. Ez a hatas nem csak éldben,
hanem emailen folytatott targyalasok soran is megjelenik.

Az alacsony és a magas horgony kozotti klilonbség kdnnyen mérheto is,
ezt nevezik horgonyindexnek, ami &ltaldban 40-50% kozétt van.’> A
horgonyhatas igy mara jol dokumentalt, hatdsat tekintve pontosan
lemérhet6 kognitiv torzitds. Amikor az emberek numerikus itéleteket
hoznak, az éppen Oket korllvevd kontextusbdl indulnak ki, legyen az
barmennyire félrevezet6 vagy irrelevans (lasd egy kocka vagy
szerencsekerék altal kiadott érték).'® A szamok és a veliik jaré horgonyok
pedig a jogi eljarasban is nagy szerepet jatszanak. A karok méréséhez
vagy a blntetések kiszabasahoz gyakran numerikus itéleteket hozunk,
amiket az adott horgonyok szisztematikusan torzitanak.!” Ez (j fényt vet
tobbek kozott:

a kartéritési perek soran, felek altal deklaralt numerikus igények,

- az lgyész, illetve a védo altal javasolt bintetési mérték,

- a torvényekben, a birdi véleményekben meghatarozott,
szamszer(sitett itélkezési iranyelvek, javaslatok, minimumok és
maximumok,

- és a médiaban megfogalmazott szamszer( vélemények

hatasara.

Jelent6sége miatt a horgonyhatast tobb kutatas vizsgalta jogi
kontextusban is, sokszor birdk bevonasaval, igy szines szakirodalom all
rendelkezéslinkre. A kutatasok afelé mutatnak, hogy eme teljesen

12 El6szor felteszik az embereknek a kérdést alacsony vagy magas horgonnyal. Adna-e 5 dolldrt a madarak
megmentésére? Adna-e 400 dollart a madarak megmentésére? Utdna pedig megnézik, mennyit adakozndnak
ténylegesen. Kérdés nélkiili atlagos valasz 64 dollar volt, az 5 dollaros horgonnyal 20 dollar, a 400 dollaros
magas horgonnyal pedig 123 dollar - Kahneman, D. (2019). Gyors és lassu gondolkodés. HVG Kiad6 Zrt. — 145.

3 Kahneman, D. (2019). Gyors és lassti gondolkodas. HVG Kiad6 Zrt. — 147.

Y Galinsky, A. D., & Mussweiler, T. (2001). First offers as anchors: the role of perspective-taking and
negotiator focus. Journal of personality and social psychology, 81(4), 657.

1> Kahneman, D. (2019). Gyors és lasst gondolkodas. HVG Kiad6 Zrt. — 144-45.

18 Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. — 703.

" Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 696.
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irrelevans faktor Ujra és Ujra csunyan cs6be huzhat minket a
tdrgyaldteremben is.!® Nézziink a kovetkezd8kben néhdny kapcsolddd
példat és specifikus jogpszicholdgiai problémat!

III. Minél tobbet kérsz, annal tobbet kapsz

1. Azt a felperest, aki 31 éves kdzépiskolai tanar volt, egy szép napon
elitotte az alperes egyik alkalmazottja. A targyaladsi szakasz elott a felek
megprdébalnak megegyezni peren kivil, hatha nem kell végigmenni a
maceras birdsagi eljarason. A megegyezés nem jar sikerrel, de mig a
kontroll csoportban nem hangzik el konkrét anyagi igény, a kisérleti
csoportban kettéosztva vagy egy alacsony lehorgonyzasi igény hangzik el,
170.000 dollar, vagy egy magas lehorgonyzasi igény, 10.000.000 dollar.*®
A peren kivili megegyezésen elhangzott parbeszéd nem lehet perbeli
bizonyiték, és errdl az 6sszefoglalé anyagban is tajékoztatjak a kisérletben
donté birdkat. Kitalaljak, mi tértént ezutan?

Az alacsony horgonyzasi csoport birai a felperesnek atlagosan 612.000
dollar kartéritést itéltek, a kontroll csoporthoz képest kevesebb, mint a
felét.?® Ekdzben a magas lehorgonyzasi hatdsnak kitett birdk atlag
2.200.000 dollart itéltek meg, majdnem haromszor annyit, mint a horgony
nélkul itélkezd birak. Egy masik kisérletben ugyanezt lathatjuk. Azok a
birék, akiket lehorgonyoztak 75.000 dollarral, atlag 882.000 dollar
kartéritést itéltek volna az alperesnek egy fiktiv perben, mig akiknek nem
adtak horgonyt, atlagosan joval nagyobb, 1.249.000 dollaros &sszeget
tartottak megfelelének.?’ A horgonynak valéd puszta kitettség azonos
tényadlldas mellett kdzel 400.000 dollar kilonbséget hozott létre a birdi
itéletekben. A kiigazitasi mechanizmus alapjan magyarazva a biré ilyenkor
egy magas vagy épp alacsony kartéritési 6sszegbdl kezdi kiszamitani a
valdés Osszeget, am tul hamar megall. Mig az asszociativ koherencia

'8 Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. ; Chapman, G. B., & Bornstein, B. H. (1996). The
more you ask for, the more you get: Anchoring in personal injury verdicts. Applied cognitive psychology, 10(6),
519-540. ; Pogarsky, G., & Babcock, L. (2001). Damage caps, motivated anchoring, and bargaining impasse. The
Journal of Legal Studies, 30(1), 143-159. ; Guthrie, C., Rachlinski, J. J., & Wistrich, A. J. (2000). Inside the
judicial mind. Cornell L. Rev., 86, 777. ; Malouff, J., & Schutte, N. S. (1989). Shaping juror attitudes: Effects of
requesting different damage amounts in personal injury trials. The Journal of Social Psychology, 129(4), 491-
497.

19 Wistrich, A. J., Guthrie, C., & Rachlinski, J. J. (2004). Can Judges Ignore Inadmissible Information-The
Difficulty of Deliberately Disregarding. U. Pa. L. Rev., 153, 1251. - 1288-89

20 Wistrich, A. J., Guthrie, C., & Rachlinski, J. J. (2004). Can Judges Ignore Inadmissible Information-The
Difficulty of Deliberately Disregarding. U. Pa. L. Rev., 153, 1251. - 1289-93

2! Guthrie, C., Rachlinski, J. J., & Wistrich, A. J. (2000). Inside the judicial mind. Cornell L. Rev., 86, 777. -
791
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magyarazata szerint a magas igény, példaul 2.200.000 dollar egy sulyos
baleset képét, sok szenvedés és nagy kar gondolatat aktivalja, a kis igény
pedig az ellenkezé6jét.

2. Kathy miutan méhnyakrakot kapott, bar életét mitéttel meg tudtak
menteni, meddd lett, és sulyos egészségkarosodast szenvedett. A
szakértd szerint az egészségligyi szolgaltatéja altal promotalt
fogamzasgatlo tabletta a legujabb, patkanyokon végzett kutatasok szerint
noveli az ehhez hasonlé egészségligyi kockazatokat, bar az is tény, hogy a
30-40 év kozotti nOk kozott fogamzasgatld tablettatdl fliggetlenldl megvan
a méhnyakrak esélye. A fiktiv perben az alperes vagy nem kért specifikus
O0sszeget, vagy kulénb6z0 nagysagu oOsszegeket kért kartéritésként
egészéglgyi szolgaltatdjatol: 100 dollar, 20.000 dollar, 5 millié dollar és 1
milliard dollar. A kutatas eredménye tikrozi a cimét, ,,minél tébbet kérsz,
anndl tébbet kapsz”.??> Ahogy a horgony névekedett, az emberek ahhoz
igazitva egyre nagyobb kartéritést itéltek meg Kathynek.

3. Egy nemrégiben készll tajvani kutatas foldterilet jogellenes
hasznalataért adott kartéritéseket vizsgalta véletlenszerlen kivalasztott
birdsagi itéletekben, és szintén arra jutott, hogy a birék nagymértékben
tdmaszkodnak az alperes altal adott horgonyokra.?> igy a ,minél tébbet
kérsz, annal tobbet kapsz” hatds a gyakorlatban is beigazolédni latszik.
Utdbbi nemcsak azért fontos, mert a gyakorlatot is vizsgdlja, hanem mert
a jelenséget mas kulturdlis kontextusban is kimutatta.

4. Az egyik legfrissebb, atfogdan a birdsagi itéleteket vizsgald kutatas
szerz8i mindezek miatt nem tdl optimistak.?* Megallapitdsaik
dsszecsengenek a kognitiv pszicholdgia eddig vazolt megallapitasaival: ,A
birék nyilvanvalon meg tudjak itélni, hogy egy gyilkos sulyosabb blintetést
érdemel, mint egy bolti tolvaj. De a konkrét itélet, amit kiszabnak,
valészinlileg kontextualis tényezbékre fog reflektalni és inherensen
6nkényes lesz. Az indokolatlan elbitéletek, a politikai elfogultsag és az
egyszerll hatarozatlansag tehat csak a jogrendszerben egy altalanosabb
probléma legszembet(inbbb tiinetei. A biroknak, mint a legtébb embernek,
hianyzik a kognitiv képessége, hogy komplex kérnyezetben megbizhatd
mennyiségi itéleteket hozzanak. Adoptalhatnak olyan mechanizmusokat az
eljarasba, ami javitia a megbizhatésagot, de az itéletek eredendben
egyenletlenek maradnak. A kvantitativ itéletek ezen endemikus

%2 Chapman, G. B., & Bornstein, B. H. (1996). The more you ask for, the more you get: Anchoring in
personal injury verdicts. Applied cognitive psychology, 10(6), 519-540.

% Yun-chien Chang, Kong-pin Chen, Chang-ching Lin & Yu-sheng Liu, Anchoring Effects in Real Litigation:
An Empirical Study (2013)

2 Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695.
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tulajdonsaganak felismerése szilardabb alapot teremthet az itéletek
szabélyszerliségének biztositdsdra [az igazsagszolgdltatdsban]. >

Ahogyan a vizualis illdziok soran sem tudjuk magat az illuziét
megsziintetni®®, Ggy a kvantitativ itéleteink is kddoltan torzitottak, ezért a
jelenség sosem lesz teljesen kikapcsolhato.

Néhany tanulmany azonban optimizmusra is okot adhat. A
horgonyhatasrél szold ismeretek — bar teljesen nem sziintetik meg azt -,
de csokkenthetik a torzitds mértékét.?’ Az elszamoltathatdésag, az tehat,
hogy a birénak meg kell magyaraznia dontéseit, szintén csokkentheti a
horgonyhatdst.?® Az el6z8nek egy masik kutatds ellentmond, miszerint
énmagdban a szamonkérhetéség nem befolydsolta az birdi itéleteket.?®
Eisenberg és tarsai pedig a horgonyhatds jogpszicholdgiai kutatasait nem
tartjdk hibasnak, de arra hivjdk fel a figyelmet, hogy a gyakorlatban
meégsem latszik olyan mérték( inkoherencia a kartéritési itéletekben, ami
a lottézads szintjére mindsitené le az igazsagszolgaltatast.’® Bar van
kilonbség az itéletekben, és az igazsagszolgaltatas nyilvanvaléan nem
tokéletes, m(ikédése szerintik tobbnyire elfogadhatd keretek kozott
marad. Eppen ezért megéri foglalkozni a tovabbfejlesztésével, jogi
rendszerlink teljes atalakitdsa azonban nagyon koltséges lenne ahhoz
képest, amennyit potencialisan nyerhetnénk vele.

Utobbi kérdés nagyon fontos, a probléma magva roviden: mekkorara
|I6jik be jogi rendszeriink anomalidit? Elég nagy-e baj ahhoz, hogy
teljesen felrlgjuk a jogi status quot? Altaldban mindkét oldal relevans
érveket hoz fel, a helyes megoldas valdszinlleg a hagyomanyos jogi
gondolkodas és a jogpszicholdgiai megkodzelités szintetizalasabol fog
|étrejonni. Mértéktél fliggetlenll pszicholdgiailag az biztos: minden

% Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. - 701

% Kognitiv torzitasok tekintetében gyakran felhozott példa: nézze meg az interneten a Miiller-Lyer-illiziot
vagy a két asztal illuziot. Bar mindkettében ugyanakkordk a vonalak és az asztalok, az ember kovetkezetesen
kiilonb6z6 mérettinek latja 6ket. Ezutan mérje le sajat maga, és meg fog réla gy6zddni, hogy a vonalak/asztalok
ugyanakkordk. Ezutan jon a lényeg, most nézzen Ujra ra az illiziokra. Hidba tudja pontosan az ember, hogy
megegyez0 méretiiek az objektumok, tovabbra is kiilonbozonek fogja Oket latni. Pont ilyenek a kognitiv
torzitasaink is: hiaba értem példaul a boltban, hogy az akcios termék eredeti ara csak kamu, csali ar, ugyanigy
felértékelem a terméket, és automatikusan azt veszem le a polcrdl. Ertem, hogy becsapnak, de a hibas
intuicidomat nem tudom kikapcsolni (ahogy egy vizudlis illuziét sem), mert az automatikus, tudat alatti
informéciofeldolgozd rendszerembdl szdrmazik.

2 Smith, A. R., Windschitl, P. D., & Bruchmann, K. (2013). Knowledge matters: Anchoring effects are
moderated by knowledge level. European Journal of Social Psychology, 43(1), 97-108.

% Tetlock, P. E., & Boettger, R. (1989). Accountability: A social magnifier of the dilution effect. Journal of
personality and social psychology, 57(3), 388.

% Guthrie, C., Rachlinski, J. J., & Wistrich, A. J. (2009). The" Hidden Judiciary": An Empirical Examination
of Executive Branch Justice. Duke Law Journal, 1477-1530.

% Eisenberg, T., Rachlinski, J. J., & Wells, M. T. (2001). Reconciling experimental incoherence with real-
world coherence in punitive damages. Stan. L. Rev., 54, 1239.
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teritéken 1évé szamnak horgonyzé hatdsa van, és csak nagy erbfeszités
aran tudjuk azt semlegesiteni, egyébként szlkiti és iranyitja
gondolkodasunkat.?! A jogban sokszor elvart, kvalitativ itéletek atforditasa
kvantitativ itéletekké raadasul eleve kognitiv akndkkal teleszort terilet.
Moralis itélteket forintositani vagy bortonévekre valtani nem koénnyd.

IV. 1 év, 12 honap, 365 nap - ugyanazt jelenti?

Az mar pszicholdgiailag igazolt, hogy a mértékegységek valtakozasa
inkonzisztenciat hozhat létre hétk6znapi dontéseink soran. Az emberek
példaul hajlanddéak lennének 126 eurdét is kifizetni egy olyan
mobiltelefonért, amelynek az akkumlatora 6 napig jo, de csak 102 eurdt
fizetnek egy olyan késziilékért, amelynek az akkumlatora 144 6rat bir.3?
Ez nemcsak idGintervallumokra igaz, megzavarodunk akkor is, amikor
valutak kozott valtunk. Alacsonyabb értékd pénznemben hajlamosak
vagyunk tulkoélteni, mert nominadlisan megndvekszik a nalunk Ilévd
pénzmennyiség.®> A jelenséget, miszerint a pénz névértéke befolyasolja a
valds értékérdl alkotott felfogasunkat, a pénz illizidjanak hivja a kognitiv
pszicholdgia, és nagyobb hatassal lehet gazdasagunk mikddésére, mint
hinnénk.

Tverskyék kisérletében a kovetkezd kérdést tették fel: Anna és Barbara
30.000 dollaros fizetéssel kezdenek, Anna 2%-o0s ($600) fizetésemelést
kap olyan kornyezetben, ahol nincs inflacid, Barbara pedig 5%-0s ($1500)
fizetésemelést kap 4%-os inflacid mellett.?>* Melyikiik lesz elégedettebb? A
pénz illiziéja miatt Barbarat elégedettebbnek tartjak az emberek, annak
ellenére, hogy gazdasagilag rosszabbul jar, mint Anna. Ezért is olyan
fontos koOzpolitikai cél az inflaci6. A munkavallalok és a kormanyok
folyamatosan fenn tudjak tartani a bérek emelkedésének illuzidjat, ezzel
novelve az elégedettséget, annak ellenére, hogy realértéken senki sem
gazdagodik. Azzal, hogy a jogszabalyok és a szerz6dések sokszor nem
indexaltak az inflacibhoz, @ manipulaciéos lehetéséget adunk a
pszicholdgiailag edukalt oldalnak. De mi van a mértékegységekkel a birdi
dontéshozatal soran?

¥ Kahneman, D. (2019). Gyors és lassu gondolkodas. HVG Kiadé Zrt. — 149.

%2 Lembregts, C., & Pandelaere, M. (2012). Are all units created equal? The effect of default units on product
evaluations. Journal of Consumer Research, 39(6), 1275-1289. — 1282.

% Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. -712.

% Shafir, E., Diamond, P., & Tversky, A. (1997). Money illusion. The Quarterly Journal of Economics,
112(2), 341-374.
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Smith 23 éves, nem rendelkezik jelentds blnilgyi multtal, igaz, egyszer
letartéztattak kocsmai verekedésért, de nem emeltek vadat ellene. J6 az
egészségi allapota, és ugy tlnik, hogy nincs kabitdszer-visszaélési
problémaja, bar elismeri, hogy alkalmanként tulzottan sokat iszik. Hazas,
nincs gyermeke. Smith egy barban, késsel megoélte aldozatat, miutan az
kozolte vele, hogy szexualis kapcsolatban allt feleségével. A gyilkossagot
beismerte. A birdk egyik feléhez a kérdés az volt, hany évre itélné Mr
Smitht, a masiknak hogy hany hdénapra itélné Mr Smitht?>*> Vajon a
méretékegység befolyasolja-e a birakat, amikor mennyiségi itéleteket
hoznak? Ugy tlnik, igen. Azok a birdk, akik a fenti fiktiv igyben években
hoztak itéletet, atlagosan 9,7 évet, azaz 115 hdnapot szabtak ki. Akik
honapban itélkeztek, ennél joval alacsonyabb atlagot produkaltak: 66,4
honapot, azaz 5,5 évet szabtak ki.>®

A hdénapokban itélkez6 birok tehat rovidebb blintetést szabtak ki, mint
az években itélkez6 birok. Noha 9 év megfeleldnek t(int az adott tgyben,
a 108 honap mar tul soknak érzodott. A 12 hdnap masként hat, mint 1 év,
egyszerlden azért, mert mas numerikus értékben fejezOdik ki. Ez persze
nem feltétlendl jelenti azt, hogy a hdnapokban itélkezd birésagok kevésbé
szigorlak, egy megadott skaldhoz id8vel adaptalédhat az ember.?’
Raadasul a hatas ellentétes iranyu lehet sulyosabb, magasabb tételekkel
biré blincselekmények esetén. A 300 és 360 hdénap kozotti kilonbség nem
t(inik olyan figyelemreméltdnak, mint a 25 és 30 év kdzétti kiilénbség.>®

A skalak valtasa a fentiekbdl fakaddéan hatassal lehet az itélkezési
mintazatokra. A tanulmany a Tapio Lappi-Seppihi altal vizsgalt 1991-es
finn blintetdé birdsagi reformot hozza fel példanak, és mutatja be a
jelenség egy igen érdekes alkalmazasi lehet8ségét.>® A finnek szerették
volna csokkentetni a blntet6 igazsagszolgaltatds altal kiszabott
bintetések mértékét, ennek részeként pedig arra instrualtdk a birdkat,
hogy a rovidebb itéleteket honapok helyett napokban szabjak ki. Mivel a
reformfolyamat szamos valtoztatast vezetett be egyid6ben, nehéz
bemérni az adott tényez6k pontos hozzajarulasat, de a kiszabott
blintetések csdkkentek, a finn kutatd pedig ebben nagy szerepet lat a
mértékegység valtasanak. A jogalkotd kezében tehat a mérték eszkoz:

% Rachlinski, J. J., Wistrich, A. I., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. — 715.0.

% Rachlinski, J. J., Wistrich, A. I., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. -716.0

37 Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. -717.0

% Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. -718.0

%9 Lappi-Seppild, T. (2011). Sentencing and punishment in Finland: the decline of the repressive ideal. Why
Punish? How Much? A Reader on Punishment.
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amennyiben a kiszabott netté blintetési idot ndvelni vagy csdkkenteni
akarjuk, a mértékegység valtasaval tudunk hatni a birdi itéletekre.

V. Kartéritési perek paradoxona

A horgonyhatas azért is nagyon fontos, mert ellentétes erdtereket hoz
|étre a jogi eljarasokban, konfliktust okozva a stratégiai pereskedés és a
békés vitarendezés kozott. Azzal, hogy a szakirodalom feltarja a
horgonyok dominans hatasat a birésagi eljarasokban, elméletileg segithet
a birdnak és a feleknek is a torzitds mérséklésében. Masik oldalrdl viszont
rossz 6sztonzOket adhat és ronthatja a fair vitarendezés lehet6ségét. A
horgonyok miatt a felek azzal tesznek jot maguknak, ha irredlisan magas,
illetve irredlisan alacsony 0Osszegeket mondanak be, ezzel prébalva
kilonb6z6 viszonyitasi pontokat ellltetni a bird fejében. Ez viszont
ellehetetleniti a konszenzusos megoldas kialakitasat. Ha a masik fél
gatlastalanul nagy 6sszeget mond be, mi legalabb annyira alul fogjuk
arazni karukat. A kompromisszumos kozépen taldlkozas esélye
szertefoszlik. Ez azért baj, mert a békés vitarendezés tarsadalmi és
személyes koltségei egyarant sokkal alacsonyabbak, mint egy birdsagi
eljarasnak. Az optimalis cél tehat a békés vitarendezés sulyanak novelése
lenne a hosszadalmas birdsagi eljarasokhoz képest.

A paradoxon raadasul itt nem ér véget. A jogalkotas oldalarél megvan
ugyanis a lehet0ség, hogy felvegylik a harcot az irrealis horgonyokkal.
Kilonboz6 szabalyozasi technikakon keresztil torvényben
megallapithatunk numerikus maximumot vagy minimumot. Amerikaban,
ahol néha nagyon latvanyosan elszallnak a kartéritési osszegek,*® az
itélkezési  keretek meghatarozdsa sokszor a  kartéritési  jogi
reformtérekvések koézponti eleme.”* Orvosi mihibaperek tekintetében
példaul mar tébb mint harom tucat tagadllam torvényhozasa vezetett be
valamilyen kartéritési maximumot.*? Azzal viszont, hogy a kartéritésekhez
kozpontilag szélsdértéket rendelliink, tulajdonképpen ugyanoda jutunk.
Megint adunk a jogi szerepléknek egy als6 vagy egy fels6 mentalis
horgonyt.

0 Amikor példaul az eskiidtszék 28 milliard dollart itélt meg egyetlen karosult szamara. Broder, J. (2002).
California jury allots damages of $28 billion to ill smoker. New York Times, 5.

“! Lasd: Hawkins, A. M. (1997). Balancing act: Public policy and punitive damages caps. SCL Rev., 49, 293 .;
Krauss, M. 1. (2012). A Medical Liability Toolkit, Including ADR. JL, 2, 349. — 384

2 Amerikdban kiilonosen nagy nyomas van egy-egy tagallamon a miihibaperek ésszerii korlatok kozé
szoritasara. Ha ugyanis az orvosok tulzottan kitettek a kartéritési pereknek, masik, ebben az értelemben
,biztonsagosabb” tagallamokba vandorolhatnak, illetve a biztositasi koltségek is nagyon megugorhatnak. Krauss,
M. L. (2012). A Medical Liability Toolkit, Including ADR. JL, 2, 349. — 384
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Ezt nevezi a pszicholdgia bumeranghatasnak. Bar jot akarunk, és talan
sok esetben jot is tesziink, az alkalmazott eljaras valahol visszalit. Hogyan
arazzuk be ugyanis a maximumot? Ha a legsulyosabb, nagy cégeket érintd
perekbdl indulunk ki, megvan a lehet6ség, hogy nagyon magas horgonyt
allitunk fel, ami felé akaratlanul gravitalni fognak a birdi itéletek. Mig egy
multinacionalis vallalat ki tudja fizetni ezeket a karokat, lehet, hogy a
kisebb vallalatok ezzel pdérul jarnak. Raadasul maga a pereskedd fél is
ezekhez fogja igazitani belsd elképzeléseit a neki jard kartéritéssel
kapcsolatban. gy akar teljes joindulat mellett is feliildrazhatja valaki a
karait a maximumra tekintettel.

Ezt egy friss kutatas is meger0siti: bar a korlatok az irracionalisan
magas  kartéritéseket valdoban  megakadalyozzak, két konkrét
bumerdnghatdst is |étrehoznak.*® Az egyik, hogy a kar bizonyos elemeinek
korlatozasat az eskidtek kompenzaljak mas kategodriakon keresztil. Az
1991. évi szovetségi szintli Civil Rights Act példaul korlatozta a kartéritést
nem gazdasagi jellegli karokra vonatkozéan - érzelmi fajdalom,
szenvedés, kellemetlenség, mentalis kin, az élet élvezetének elvesztése és
egyéb nem vagyoni veszteségek -, hogy megallitsa az ,elszabadult”
eskiidtszékeket.** Ilyen esetekben példaul az Ugynevezett ,pain and
suffering” helyett egyszerlien tobb kart itélnek meg ,punitive damages”
cimén.* Erdekes, hogy az anyagi és nem anyagi karok egymast is
lehorgonyozzak, tehat a dontés az egyikrél megjésolja a dontést a masik
tekintetében.*® Ugyanigy, amikor biréknak egymastdl teljesen fiiggetlen,
kilonboz6 sulyl blntetd Ugyekben kellett itélkezniik, az elsd itélet
horgonyként mikodott a masodik esetében. Sulyosabb blntet6é gy utan
az enyhébb Ugyben is sulyosabb biintetést szabtak ki a birdk, mig amikor
az enyhébb (gyben szabtak ki el6szor itéletet, enyhébb itéletet hoztak a
masodikban.*’

Masodszor, a kartéritési maximumok okozta horgonyok miatt felmentek
az 6sszegek olyan esetekben, amikor egyébként kis kartéritést itéltek meg
el6tte. Az alacsony értékl ligyekben ugyanis a birdk akarva-akaratlanul is
a magas horgonyt jelentd maximumbodl lefelé indulva kezdenek szamolni.
Ez a hatds még a vitat peren kivil, koélcsondsen rendezd felek

*® Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. - 719

“ Kang, M. S. (1999). Don't tell juries about statutory damage caps: The merits of nondisclosure. U. Chi. L.
Rev., 66, 469. - 471

*® Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. - 719

“® Hans, V. P., & Reyna, V. F. (2011). To dollars from sense: Qualitative to quantitative translation in jury
damage awards. Journal of Empirical Legal Studies, 8, 120-147. — 141-42

*" Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. - 724-731
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megallapodasara is kihat.*® Tébb kartéritési korlatot alkalmazé térvény az
esklidtekre vonatkozdéan reflektal is a problémara. A paradoxont
egyszerlen azzal prébalja feloldani, hogy a karokozasi maximumot a
birdsdgnak titokban kell tartania az arrdl dontd eskiidtek el6tt.*® Ez a
megoldas sajnos nem alkalmazhatd birdk esetében, de az eskidtek
esetében sem tokéletes, tekintve, hogy az Ugyvédek gyakran felfedik
el6ttik manipulacios célbdl.

VI. Tétek és megoldasok

Es hogy mekkora a tét Ugy Osszességében? Ha az USA-ban az 6sszes
kartéritési per koltségeit O0sszeadjuk, beleértve a megitélt Osszeget, a
birdsagi eljarads adminisztrativ koltségeit és az ligyvédi dijakat, hihetetlen
szamokat kapunk. 2010-ben az aggregalt 6sszeg 264,6 milliard dollar
volt, ami ha atforditjuk, 857 dollart jelent amerikai allampolgaronként.>°
Ugyanezen felmérés 2004-es eredményeit elemezve ezek a koltségek az
Amerikai Egyesiilt Allamok GDP-jének 2,23 szazalékat tették ki az adott
évben, ami egyébként Magyarorszag teljes GDP-jének toébb mint
kétszerese.”! Ebbdl csak az ligyvédi dijak koérilbelil 40 millidrd dollart
tesznek ki, ami a Microsoft vagy az Intel bevételeinek masfélszeresét, a
Coca-Cola bevételeinek pedig kétszeresét jelentik.

Ez persze az USA, de a szamok akkor is beszédesek. Oridsi vagyoni
mozgasokrdl van sz6, melyeket - a kutatdasok szerint - hétkdznapi
kognitiv torzitdssal altaldban 40-50%-kal tudunk mozgatni. Ha ez a
gyakorlatban csak par szazalékot jelent, akkor is Oridsi 0sszegekrol
beszéllnk.

A horgonyhatdast csokkent6 potencidlis eszk6z0k a szakirodalom alapjan
kovetkez6kben foglalhaték o6ssze (elényok és hatranyok fentiekben
kifejtve):

— A horgonyhatasra vonatkozé ismeretek beépitése a birdi képzésbe.

— Szabdlyozas, mely megtiltja a peres feleknek a hivatkozast
szamokra. Forditott esetben: olyan szabalyozas, ami motivalja a
résztvevoket, hogy ha szamokat haszndlnak, azok pontosak
legyenek, illetve mindig mindkét félnek legyen lehetdsége

*8 Rachlinski, J. J., Wistrich, A. J., & Guthrie, C. (2015). Can judges make reliable numeric judgments:
distorted damages and skewed sentences. Ind. LJ, 90, 695. - 719

“ Kang, M. S. (1999). Don't tell juries about statutory damage caps: The merits of nondisclosure. U. Chi. L.
Rev., 66, 469. —470-474.0

%0 Watson, T. (2011). Update on US Tort Cost Trends.

*! Krauss, M. 1. (2012). A Medical Liability Toolkit, Including ADR. JL, 2, 349. —350.0
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horgonyokat hasznalni (pl: a véddé a bintet6jogi feleldsség
elismerése nélkll is javasolhasson blntetési tételt).

— Jogi rendszer, ami szétvalasztja a dontéshozd funkcidékat ugy, hogy
a numerikus itéletek elvalnak a per tobbi részétol.

— Részletes indokolasi kényszer a megitélt kartérités vagy kiszabott
bintetés mértékérél (pl. blintetd Ggyekben miért tér el a bird a
kozépértéktol).

— A birdsag mérlegelési jogkorének szikitése iranymutatasokkal vagy
itélkezési maximumokkal. Az itélkezési korlatok potencialis
titkositasa.
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Anchoring effect and the law - can we make reliable numerical
decisions in the context of justice system?

Summary

To what extent can a number rolled with a dice, a numerical sum obtained
on a wheel of fortune, a randomly written number determine our decision-
making? As in many other law and psychology researches, a legally
inadequate factor - a randomized numerical value - appears to play a
significant role in judicial judgment. The phenomenon that certain
numbers involuntarily anchor in our minds and cause distortions in our
judgment is called the anchor effect by cognitive psychology. The anchor
effect is important because it creates opposite forces in legal proceedings,
causing a conflict between strategic litigation and peaceful dispute
resolution. By revealing the dominant effect of anchors in court
proceedings, the literature could theoretically help both the judge and the
parties to reduce bias. On the other hand, it can give bad incentives and
worsen the possibility of fair dispute resolution. Because of the anchors,
the parties do themselves a favor by announcing unrealistically high or
unrealistically low amounts, in an attempt to plant different points of
reference in the judge’s mind. The study explores the law and psychology
literature on the cognitive distortion, draws normative lessons, and raises
key issues in the regarding the subject.
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ELTE AJK Nemzetkozi Maganjogi és Europai Gazdasagi Jogi
Tanszék ]

Témavezeto: Gellérné Lukacs Eva, PhD, adjunktus

Trendek Magyarorszag kétoldal( szocialis biztonsagi
egyezményes szabalyrendszerében a természetbeni
egészségligyi szolgaltatasokhoz valoé hozzaférést
tekintve

1. Bevezetés

Az elmult husz évben Magyarorszdg szamos szocidlis biztonsagi
egyezmény megkotése mellett részesévé valt annak, a vildgon talan
legfejlettebb koordinaciés rendszernek, amelyet az Eurdpai Unidhoz valo
csatlakozasunkkal magunkra nézve nemcsak kotelez6nek ismertiink el, de
amely allampolgaraink szamara az EU altal nyuljtott értékek egyik
legfontosabbika'. Az ma mar természetesnek t(inik, hogy az igénybe
vehet0 egészségiigyi ellatasok tekintetében az Eurdpai Union (EU) beldli
személymozgdsok® esetében az unids szocidlis biztonsagi koordindcids
szabalyok® a lehet6 legmagasabb szint(i védelmet biztositjak®. Nem
ennyire egyértelmli, hogy mi a helyzet a harmadik orszagok
vonatkozasaban. A szocidlis jogok mint masodik generaciés jogok
gyakorlasat alapvetéen befolyasoljak az egyes alapjogi targyu
egyezmények és az ezekhez illeszkedd, széles kdrben a masodik
vildghdbor( utdn megjelend nemzetkdzi egyezmények,® bar kétségtelen

1 J6 példa erre, hogy a Brexit kapcsan az egyik leggyorsabban és legmegnyugtatobban rendezni sziikséges
kérdéskorok egyike éppen a szocidlis biztonsagi koordinacids szabalyok jovobeni helyzete volt.

? Gellérné 2008.

® Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 883/2004/EK rendelete (2004. éprilis 29.) a szocidlis biztonsagi
rendszerek koordinalasarél (a tovabbiakban: 883/2004/EK rendelet); az Europai Parlament és a Tanacs
987/2009/EK rendelete (2009. szeptember 16.) a szocialis biztonsagi rendszerek koordinalasarol szolo
883/2004/EK rendelet végrehajtasara vonatkozo eljaras megallapitasarol.

* Gellérné 2009. 199-214.

® A szocialis jogok nemzetkézi szabalyozoinak egyméshoz valé hierarchikus alapvetésére lasd Hoffman-
Gellérné 2020, 57.
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hogy mar a XX. szazad elsO felében léteztek kifejezetten egészségligyi
targyl nemzetkdzi egyezmények®.

Amig a szocialis biztonsagi ellatasok tobbsége - kiiléndsen az unids és a
kétoldall koordinaciés szabalyok altal lefedett koérben - a specialis
raszorultsdgot vagy jogosultsagot figyelembe véve ellatasként a pénzbeli
elldtdshoz vald hozzaférést alapozza meg vagy segiti eld, addig a
természetbeni egészségigyi ellatas esetén teljesen masfajta igényt kell
kezelni. Az egészségligyi allapotban bekoOvetkezetett valtozas, legyen
betegséggel vagy anyasaggal 0Osszefliggd, olyan ellatast igényel egy
idegen orszag intézményében, amely fizikai beavatkozassal jar, amit csak
bonyolitanak a nyelvi korlatok. Nagyon sok esetben slirgés/azonnali és
csak az esetek kisebb szamaban tervezhetd ellatast kovetel meg az
egészségi allapotunk. Csak még Osszetettebbé teszi a helyzetet, hogy az
ellatasok ellenértékének a kifizetését, annak képességét, hogy a dijak,
pénzbeli fizetési kotelezettségek, szamlak rendezése egyaltalan
megtorténhet-e, az esetek jo részében sziikségszerlen csak a slirgds
szlikség elharitasa utan lehet egyaltalan megvizsgalani.

A koordinacidos szabalyrendszerek hatalya alatt a természetbeni
egészségligyi ellatashoz vald hozzaférés ezért mindenképpen 06nalld
vizsgalatot érdemel. Ez igaz mar amiatt is, mert mint a legtobb jogtertilet,
ez sem tekinthet6 statikusnak, s6t a fejlédés - legalabbis az Eurdpai
Unidban - nagyon is jol tapinthato.

E tanulmany célja, hogy egyfajta bevezetésként feltérképezze - az
okokat feltarva - azokat a fejl0dési iranyokat, amelyek a ma ismert
helyzetet kialakitottak, tovabba bemutassa és valaszt keressen arra,
milyen irany(ok)ban varhaté a tovabbi fejlédés.

2. Az eurodpai jogi kornyezet

KUlfoldre utazas esetén a jogokrdl egyik oldalrdl tisztdn nemzeti normak
szb6lnak, amelyel a kulfoldon szikség esetén igénybevett ellatasok
finanszirozasat szabalyozzak.” Masrészrl a mult szdzad kdzepe oOta
nemzetkézi normak és egyezményes format oOIlt6 szabalyok olyan
hatdsaval kell szamolnunk, ami alapvet6en befolyasolta ezeket a nemzeti
szabalyokat. Ahogyan arra Fazekas Marianna is ramutat®, a szocialis

® Fazekas (szerk.) 2020 25.

" A tarsadalombiztositas ellatasaira és a magannyugdijra jogosultakrél, valamint e szolgaltatisok fedezetérsl
sz60l6 1997. évi LXXX. torvény, a kotelezd egészségbiztositas ellatasairdl szolo 1997. évi LXXXIII. térvény
(Ebtv.), és sziikség szerint végrehajtasi szabalyaik, illetve a kiilfoldon torténd gyogykezelések részletes
szabalyair6l sz616 340/2013. (IX. 25.) Korm. rendelet.

® Fazekas: A szocialis igazgatés. 296.
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jogokkal 0Osszefliggd nemzetkdzi szabdlyozasok alapjat az Egyesilt
Nemzetek Szervezete keretében kialakult egyetemes egyezmények
teremtik meg. Ezekben a normakban rendszerszerlen kijeldlt elvek
alapvetéen befolydsoljak a nemzetkozi (és unios) kapcsolatrendszerinkon
alapulé tobb- vagy kétoldali nemzetkdzi megallapodasainkat, tagsagbdl
fakado kotelezettségeinket.

Abban az iddszakban, amikor Magyarorszag érdemben megkezdte
meglevd egyezményei felllvizsgalatat, Eurdpaban legaldabb harom
szabalyrendszerre volt célszerl figyelemmel lenni, és ezek alapvetéen
megszabtak a magyar targyalasi kereteket: az Egyesilt Nemzetek
Szovetsége (ENSZ), az Eurdpa Tanacs (ET) és végil az Eurdpai Unid
leendd tagjaként tobb alapvetd rendelkezés jelolte ki ezeket. A mind
realisabba valo unids csatlakozasra tekintettel az unids jog, az ET-hez valé
csatlakozast kovetdben az ET égisze alatt vallalt nemzetkozi
kotelezettségeink, és ezzel parhuzamosan az ET meghatarozé
iranymutatasai, ajanlasai, tovabba az ENSZ égisze alatt elfogadott
szabalyok, igy kllonésen a Nemzetkdzi Munkaligyi Szervezet (ILO)
tagsagabol fakado kotelezettségek (és a szervezet ajanlasai) jelentik azt a
keretet, amelyre tekintettel kellett lenni.’

Magyarorszag az Eurdpai Unid, illetve az ET mas tagallamaival szamos
egyezményt hozott létre a szocidlis biztonsagi koordinacié targykorében'®.
Ennek soran sziikséges volt figyelembe vennie azokat a nemzetkozi
kotelezettségeket, unidés alapelveket, normakat és a mindezekhez
kapcsolddo lehetOségeket, amelyeket az ET tagjaként, illetve az Eurdpai
Unié leendd tagallamaként magunkra nézve kételezének fogadtunk el'?.

Kiemelt fontossagl nemzetkozi kotelezettségek vallalasara kerilt sor az
Eurdpai Szocidlis Karta l|ényegi szabalyai magunkra nézve kotelez6
hatalydnak elismerésével*?.

Amikor Magyarorszag megkezdte a szocialis biztonsagi egyezményei
korébe tartozé normai fellilvizsgalatat és az Uj egyezmények intenziv
targyalasait, nagyon hamar nyilvanvaléva valt, hogy - néhany specialis
esetet kivéve - a kifejezetten Karta rendelkezéseire figyelemmel ellatott
személyek tobbnyire nem tartoznak a természetbeni egészségiigyi

°Pl. az ILO 102. egyezményét, amely egyenese tarsadalombiztositasi targkdrben jott 1étre atfogo szabalyként
Hoffman-Gellérné 2020 58.

19 Mészéros 2019. 30-39.

" Lasd az egészségiigyi kotelezettségek europai normairol Fazekas 2020. 25.

12 Az uni6s csatlakozasunkat megeléz6 egyik legfontosabb jogi keret az 1999. évi C. torvénnyel kihirdetett
Eurdpai Szocialis Karta. A Karta fontossagarol lasd Hoffman-Gellérné 2020. 59. A Karta 13. Cikke az
egészségligyi segitségre vald jogot rogziti, és ,,4. bekezdése rendelkezik arrol, hogy a cikkben meghatarozott
jogokat az 1953. december 11-én Parizsban alairt Szocialis és Orvosi Ellatasrol szolo europai egyezménybdl
eredo kotelezettségeknek megfelelden kell alkalmazni.” (a torvény indoklasa szerint)
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ellatdsokat koordinaldé egyezmények hatalya ala, mert az adott személyek
az esetek tObbségében a szerz6dO partner joga szerint nem szereznek
elldtdsra jogosultsagot a nemzeti jog szerint. Elvi szempontbdl azonban a
raszorultsag elvén a hozzaférés biztositasa nagyon is fontos tdAmpontot ad,
mit is célszer( az egyezményes viszonyokban szabalyozni.

Bar jogi értelemben Magyarorszag nem vallalta a Karta 12. cikkében a
tarsadalombiztositassal (tanulmanyunk tekintetében Iényegében a
szocialis biztonsaggal) 0sszefliggd allamkozi koordinacios
kotelezettségeket (4. a. pont'®), azonban kdzvetve ezek mégis fontosak
az egyezményekben kdvetett elvek szempontjabol.!*

Az ET buzditja a tagjait arra, hogy egymas kozott szocidlis biztonsagi
egyezményes targykorben viszonyaikat specialis szabalyokkal - kétoldalu
egyezményekkel -rendezzék!'®. Az ET 4&ltal javasolt modellegyezmény III.
részének 1. Fejezete 7 cikkében ad javasolt szabalyozasi elemeket a
betegségi és anyasagi ellatasokra: az ellatasokhoz vald hozzaférést
megalapozd jogosultsagi idok egybeszamitasa (13. Cikk), a masik orszag
tertiletén vald tartdzkodas esetén azonnal nyujtani sziikséges ellatasokra
vonatkozd javasolt szabalyok (14 Cikk), az attelepulék egészségligyi
ellatdasanak szabalyozasa (15 Cikk), a hatarmenti(ingazdé)munkavallaldk és
- bizonyos feltételek mellett - csaladtagjaik esetében az egészségiigyi
ellatashoz valé hozzaférés szabalyai a biztositas orszagan kivili orszagban
(16. Cikk), a nyugdijasok és csaladtagjaik ellatasanak specialis szabalyai
(17. Cikk), az illetékes intézetek meghatarozasanak (18 Cikk) és a
koltségek visszatéritésének szabalyai (19. Cikk).

Nyilvanvaléan a modellegyezmény szabalyai semmilyen formaban nem
kotelez6ek, azonban nagyon életszer(ien és 0Osszességében iddtalldan
jelolték ki azokat a szabadlyozasi kérdéseket, amelyeket a szerz6déskotd
feleknek sziikséges lehet megvitatniuk és specialis helyzetilikre, igényeikre
figyelemmel szabalyozniuk. E tekintetben - bar kozvetlendl jogi
kotelezettséget nem jelentettek sosem - gyakorlati hatdsuk mégis
jelentdsebb, mint akar a Karta rendelkezései.

1980-ban fogadtdk el a genfi orvosi ellatdsokrdl széld egyezményt,
amelyet Magyarorszag ratifikalt.!® Ez az azonnali orvosi ellatast igényld
esetekben (lényegében slirgls sziikség esetén) irja el0 a kotelez6 ellatas

3 Lasd a Karta 12 Cikk 4. pontjat

Y Ezeknek a kotelezettségeknek a formalis vallalasiban a Modositott Karta ratifikacioja sem valtoztatott.
Lasd a Modositott Karta 12. Cikk 4. pontjat

' Az Eurépa Tanécs altal kidolgozott egyezménytervezet nem csak a munkavégzéshez kapcsolodo, de
barmilyen céli, az orszagok kozotti szabad mozgast el6segitd szabalyozasra tesz javaslatokat.
https://www.coe.int/t/dg3/sscssr/Source/ModProven.PDF (let6ltés 2020. 04.14.)

101983, ¢évi 29. torvényerejii rendelet az allamok teriiletén ideiglenesen tartozkodd személyek orvosi
ellatasarol sz6lo, Genfben, az 1980. évi oktober ho 17. napjan alairt Europai Megallapodas kihirdetésérdl



https://www.coe.int/t/dg3/sscssr/Source/ModProven.PDF
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nyujtasat. Az egyezmény meghatarozza azt is, hogy pontosan ki (hazaja
joga szerint elldtdsra jogosult és ezt igazolja)'’, mikor (ideiglenes
tartézkodas soran), milyen szabalyok szerint (az ellatds nyujtd orszag
joga), meddig (formalisan gydgyuldsig, de valdjaban hazaszallithato,
hazatérésére alkalmas allapotba kerilésig - 4. Cikk (1)bekezdés) jogosult
az ellatasra Tovabba rogziti azt is, hogy semmiképpen sem torténhet az
eredeti beutazas egészségligyi ellatas igénybevételére (4. Cikk (5)
bekezdés)!®. A felek megtéritési kotelezettségét szabalyozza az
egyezmény, azonban azt alapvetden a felek megallapodasatél teszi
fliggbvé (6. Cikk).'® Ez, a Kartdtdl szemléletében eltéré szabdlyozas
inkabb az ET modellegyezményt idézi fel. Ugyanakkor latni kell, hogy a
Kartdhoz hasonldéan abszolUt silirgésség esetében az érintett személy
orvosi ellatdsa nem utasithatd vissza azon az alapon, hogy az adott
idépontban nem tudja igazolni jogosultsagat®®. Ez a megallapodas azért is
jelentds vizsgalatunk szempontjabdl, mert ennek alapjan - erre
hivatkozassal - két konkrét EGT tagallammal kotott megallapodasunk is
sziiletett 1990 el6tt?!, amely mar a modern eurdpai elvek felé vald
elmozdulas egy lépését jelentette.

A kétoldalu szabalyrendszeriinket alapvet6en befolydsolé - donto I0kést
megadd - tényezdként jelentkezett az eurdpai unids integracid folyamat,
amely komoly hatdst gyakorolt arra a jogi kornyezetre, amely a
személyek kulfoldi tartézkoddsa soran egészségigyi ellatdsokhoz vald
hozzaférést biztosit nemzeti jogunkban. A kétoldald kapcsolatokban
mindségi ugrast jelentett az Eurdpai Unidhoz val6 csatlakozas igénye. A
csatlakozas folyamataban ugyanis kiemelt pont volt az egészségiigyi
elldtérendszeriink és igazgatasunk szamara, hogy felkésziljon a tagsag
idején az unids jog ala tartozé allampolgarok megfeleld ellatasara.

.Bar az Eurdpai Unié térténetében - ahogy ezt minden uniéval, uniés
politikakkal foglalkozd irds is megallapitja — a szocialis dimenzid viszonylag
hosszu ideig nem jelent meg” ... és ,a tarsadalombiztositasi rendszerek
koordindciéja (csak - M.A.) a megszerzett vdromdnyok és elldtdsok
,forgalmat” biztositotta a munkavallalék mozgdséhoz igazodéan”??, a

csatlakozasunkra a helyzet gydkeresen megvaltozott. Az eurdpai unids

" A Genfi egyezmény 5. Cikke

18 A Genfi egyezmény 4. Cikk (1) és (5) bekezdései.

% A Genfi egyezmény 6. Cikke

2 A Genfi egyezmény 5. Cikk (4) bekezdése, a fogalmakra 1. Cikk 1) és j) pontjai.

2 A eurdpai integrdciés folyamat szempontjabdl emlitést érdemel, hogy a két legutobbi egyezmény - a
magyar-norveg, illetve a magyar-finn - a teriiletiikon ideiglenesen tartozkodo személyek orvosi ellatasanal mar a
Genfben 1980. oktober 17-én kelt, az allamok teriiletén ideiglenesen tartozkodo személyek orvosi ellatasarol
szolo Europai Megallapodason alapul.

Lasd: TB 46” https://uj.jogtar.hu/#doc/db/30/id/00000046.TBK/ts/10000101/ (letoltve 2020. aprilis 17.)

2 Fazekas 2020. 26., részletesebben lasd Gellérné — Gyulavari Tamas 2011. 437-462., 444—449.



https://uj.jogtar.hu/#doc/db/30/id/00000046.TBK/ts/10000101/
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szabalyozas vonatkozik az egészségligyi ellatas feltételeire, és ez ma mar
nem csak a szabad munkavallalas jogaval élo, és ilyen minOségben a
masik tagallamban tartézkodé munkavallalékra és csaladtagjaikra terjed
ki, hanem az eurdpai szabdlyozas hatalya ald es6 minden személyre,
figgetlenll a masik orszag terlletén torténd tartdézkodas mindségétol.
FOszabalyként az egyik tagallambdl a masikba atutazdé, az ellatasok
tekintetében biztositott/jogosult személyeket igénybevétel esetén - erre a
célra rendszeresitett igazolasi rend alapjan - az adott egészségigyi
intézmény, orvos ugyanolyan feltételekkel latja el, mint sajat
biztositottait/allampolgarait. A gydgykezelés koltségeit a beteg biztositoja
tériti meg az ellatast nyujtd intézmeénynek.

Az egészséglgyi ellatasokhoz valé hozzaférés, a szolgaltatasok
nyujtasaval 0Osszefliggd jogok kérdéskoére, szabalyozottsdaga az Eurdpai
Unidban nagyon 0Osszetett és tdbblépcsds fejlddési folyamatban alakult és
alakul ma is®3. Célszeri{i figyelembe venni, hogy alanyi jogon mindenki
szamara hozzaférést biztositd egységes - és standardizalt - eurdpai
egészségligyi rendszert még maga az EU sem képes létrehozni és
m(ikodtetni. Az eurdpai integracidonak soha nem is volt ez a célja, ehelyett
koordinacios szabalyok biztositdsaval segiti az allampolgarokat a szabad
mozgds joganak gyakorldsaban. Fontos ramutatni arra, hogy minden
tagdllamtél a sajat - a gazdasagi ereje, tarsadalmi tradicidi és
konszenzusa keretei kdzott kialakitott — nemzeti egészségligyi rendszerét
atvenni és azt unids szinten m(ikodtetni még az Unid forrasai sem tlnnek
elégségesnek. Az EU nem is tekinti, tekintheti feladatanak ennek a
kihivasnak a felvallalasat. Az egészségligyi rendszerek muikodtetése és
finanszirozasa leghatékonyabban még az EU-n belil is csak a nemzeti
rendszerekben valdsithatd meg. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az
egészségligyet érintd eurdpai unios politikaképzés mara ne jutott volna el
oda, hogy a megfeleld szinti védelem legmagasabb fokat ne csak
el6segitse, de szlikség szerinti keretek miikodtetésével biztositsa, és ha
kell kikényszeritse.”* Az unids koordinaciés szabalyok azt garantaljak,

8 Az 1958-ban elfogadott 3 és 4. szamii EGK rendeleteket (1.) az EGT/unids allampolgarok tekintetében a
szocialis biztonsagi rendszereknek a Kozodsségen belill mozgd munkavallalokra, onallo vallalkozokra és
csaladtagjaikra torténd alkalmazasardl szolo, 1971. junius 14-i 1408/71/EGK rendelet, valamint az ennek
végrehajtasara kiadott 574/72/EGK rendelet valtotta fel (2.). Majd 2010. majus 1-jével a szocialis biztonsagi
rendszerek koordinacidjarol szold 883/2004/EK rendelet, illetve a végrehajtasarol szold 987/2009/EK rendelet
1épett a korabbi szabalyozas helyébe (3.).

# A jogvédelem fejlédése jellegzetesen eurdpai a masik orszagban tagallami allampolgar munkat vallaloktol
a valamennyi europai allampolgarig, a siirgs sziikségtol az orvosilag indokokolt ellatasig fejlodé szabalyokkal.

A 1408/71/EGK rendelet 22. cikke (1) bekezdésének a) pontja 1996-t6] garantalta, hogy egy munkavallalo
(vagy oOnallo vallalkozé és persze csaladtagjaik) még akkor is, ha soha nem dolgozott masik tagallamban,
ideiglenesen egy masik allamban valo tartozkoddsa soran a biztositas helye szerinti allam terhére minden
természetbeni ellatasra jogosult, amely orvosi okbol sziikséges. A 22. cikk (1) bekezdésének a) és c) pontja altal
garantalt védelem 2004-t6] nem korlatozodik a munkavallalokra, az onallé vallalkozokra és a hallgatokra,
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hogy az érintett személyek egy tagdllam joga hatalya alad tartozva a
diszkriminidciomentesség, a megszerzett jogok megorzése alapelvek
tekintetében mind elméletben, mind a gyakorlatban teljes védelmet
élvezzenek?.

Azért fontos kiindulépontként az unidés jogra tekinteni, mert ez a
normarendszer a nemzeti szabalyokban az egyenldé elbanas elvének
alkalmazasaval az unids allampolgaroknak ugyanazon - elbiralasra,
elbanasra és ellatasra vonatkozéd - jogokat biztositja, mint az adott
tagallam allampolgarainak, ha azon orszag joganak hatalya alatt jogokat
szereztek. Ez a gyakorlatban érvényesiild, a tagallamok nemzeti jogaban
kézvetlenill alkalmazandé jogi normaként jelenik meg. 2°

3. A kétoldali egyezmények

A kétoldall kapcsolatrendszeriink mind a mai napig sem tekinthetd
egységesnek. Az elismert tény, hogy ,[A] kétoldald egyezményeknek
torténetileg ‘tébb generacidja’ alakult ki”?’. Ugyanakkor ez a mara igen
sokrétl(i eszkdzrendszer a szabad mozgas jogaval él6 személyek szamara
valddi biztonsagot nyujtd kereteket biztosit - a legtobb meghaladott
egyezményt kivaltva -, és tartds, akar hosszu évtizedeken keresztil is
m(ikodoképes rendszerként védi a mobilitassal érintett allampolgarok
jogait az EU-n kivlli orszagok egy részében. Ez hosszi és tobb
tekintetben kivilrél is vezérelt fejlddési folyamat eredményeképpen
alakult igy. Az egészségiigyi ellatasokat tekintve az altaldnos eurodpai
trendektdl sokszor nagyon is eltéré a magyar kétoldalu kapcsolatrendszer.

Torténetileg — ahogyan azt nem felejthetjik el — mar 1945 eldtt |étezett
olyan egyezmény, amely kifejezetten rendelkezett az allamok kozotti
megallapodasos kérben egészségiigyi ellatdsrdl?®, de ezt nehezen lehetne

valamint csaladtagjaikra, akik egy tagallamban biztositottak ¢s ideiglenesen tartdzkodnak egy masikban, példaul
a szabadsaguk ideje alatt. Innent6l kezdve a szabaly minden személyre vonatkozik, feltéve, hogy valamely
tagallam allampolgarai, és egy tagallam jogszabalyai szerint biztositva vannak (példaul nem aktiv személyek,
akik tartozkodasi alapt rendszer alapjan vannak biztositva). Mivel a Birosag hatarokon atnyuld egészségiigyi
ellatassal kapcsolatos itélkezési gyakorlata eredményeként a ,betegek mobilitdsa” az elmult két évtizedben az
egyik legvitatottabb kérdés eurdpai szinten, érdemes figyelembe venni a rendeleti jogalkotas mellett az iranyelvi
jogalkotasban elért eredményeket az egészségiigyi ellatasokhoz vald hozzaférésben, ldsd a hataron atnyald
egészségiigyi ellatasra vonatkozd betegjogok érvényesitésérdl 2011/24/EU iranyelvet.

%> Van der Mei 2018 81.

% Nemzetkozi Munkaiigyi Szervezet — ILO Convention No.102 concerning Minimum Standards of Social
Security, 1952; ILO Recommendation No.202 concerning National Floors of Social Protection, 2012. — Ezekben
a dokumentumokban az ILO azt ajanlja, hogy barmely kétoldalu szocialis biztonsagi egyezmény fedje le
valamennyi a szocialis biztonsag hagyomanyosnak tekintett kilenc kockazati agat, és ezek kozott kifejezetten
szerepel az egészségiigyi ellatas, a betegségi és az anyasagi ellatasok.

?" Fazekas 2020. 26.

28 Példaul az 1930. évi XLIV. torvénycikk a betegek kolesonds ellatasa targyaban 1928. évi februar ho 22-én
Belgradban kelt magyar—szerb—horvat—szlovén egyezmény becikkelyezésérdl, hasonld jott létre 1931-ben
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rendszerszerlinek tekinteni, és kilondsen nem lehet a tanulmany elején
emlitett szocialis jogok rendszerébe kapcsolva értelmezni.

Szamos orszaggal az 1960-as években jottek Ilétre kétoldald
egyezmények, amelyek szlkebb vagy tagabb tartalommal tartalmaztak az
egészéglgyi ellatasok kérdéskorét. Ezeknek két tipusa volt:

a) szocialpoltikai egyezmények?®,

b) az egészségligyi ellatdas kérdését a slirg0s szlikség esetére
szabalyozé kétoldalu egészséglgyi megallapodasok (altalaban
kormanykozi megallapodasként jottek létre).

Az el6bbieket az eurdpai integracidés folyamatban a felek az elmult
évtizedekben felvaltottak egy Uj szocidlis biztonsagi egyezménnyel, amely
a természetbeni egészségligyi ellatdsokat szintén a modern eurdpai elvek
mentén szabadlyozta (jra, vagy a két fél kozott az unids jogrend lépett
életbe®,

Az egészségligyi ellatasokhoz vald hozzaférés illetéen Kelet-, Kézép-, és
részben Dél-Eurdpa esetében 0Osszetett, de nagyon hasonl6é alapokon
nyugvo kapcsolatrendszer alakult ki a Szovjetunié érdekszférajaba tartozo
szocialista orszagok kozott. Magyarorszag az 1950-es és 1960-as években
|étesitett allamkozi szocialpolitikai egyezményeket az akkori eurdpai
szocialista orszagokkal. Igy jott létre Magyarorszdg és Lengyelorszag,
Csehszlovakia, Romania, Bulgaria, az NDK, Jugoszlavia, illetve a
Szovjetunid kozotti szocialpolitikai egyezmények kére. Az egyezmények
annak a kornak megfeleléen tlkrozik egyrészrél az adott idOszak
kilpolitikai torekvéseit, kapcsolatait, masrészr6l az egészségpolitikai
sajatossagait.

Ahhoz, hogy megértsiik a szabalyok mit és miért tartalmaztak, latni
kell, hogy abban az idészakban meghatarozoé kortlmény volt a korlatozott
- és szabalyozott - migracié. Ehhez jarult még az is, hogy az allami
koltségvetésbdl finanszirozott, dontéen allampolgari jogosultsagként jaro
egészségligyi ellatas feltételei kozott létrehozott egyezmények esetében
egyszerlen végrehajthatd, kevés adminisztracioval jard nemzetkozi
szabdlyok kialakitdsa volt indokolt. Igy az Ugynevezett ‘terileti elv’
alkalmazasaval egyszer(i adminisztraciora torekvé egyezmények keriltek
alairasra. A terlleti elv alkalmazasa azt jelenti, hogy - fOszabalyként -a

Bulgéariaval is.” Fazekas 2020. 26.

2 A szocialista korszakban lényegében valamennyi szocialista orszaggal létrejottek ilyen egyezmények,
...melyek az egészségiigyi ellatasok kolcsonds biztositasat is tartalmaztak.” Fazekas 2020. 26.

%0 P1. a balti allamok esetében az 1991-2004 kozotti szabalyozatlan idészakot kvetéen a szocialis biztonsagi
koordinacios mechanizmusok Ujra szabalyozotta valtak hazank és ezen orszagok viszonylatdban. Bar a
csehszlovak egyezményt nem valtotta fel Uj egyezmény, de a csatlakozast kovetden az unids koordinaciods
szabalyokat alkalmazzuk ezen orszagokkal is.
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tartézkodasi hely szerinti orszag nyujtja az ellatast, és a koltségek
elszamoldsara a szerzodo felek k6zott nem kerll sor. Természetesen ettol
a f6szabalytdl részben eltérd példat is lathattunk, kiléndsen a jugoszlav
egyezmény esetében.3!

1990 utan, de az unidés csatlakozasunk el6tt magyar részrél a
szomszédos és néhany mas eurdpai orszaggal vald kapcsolatok
Ujraszabalyozasa azért is volt szikséges, mert a lehetdvé valt mobilitas
kovetkeztében mind nagyobb szamu allampolgart érintett az igény, hogy a
kalfoldon igénybevett egészségligyi ellatasok szabdlyozasa rendezett
legyen.

Mind Magyarorszag, mind a legtobb szomszédos eurdpai orszag - ide
nem értve a mar uniés tag Ausztridt - az unids jogszabalyok
alkalmazasara készllve kétoldall kapcsolatok kialakitasaval torekedett az
unios alapelveken nyugvd, unids szabalyozasi szemléleten alapuld
eljarasok és azt tamogatdé mechanizmusok, nemzeti adminisztrativ
rendszerek kialakitasara, illetve tovabbfejlesztésére. Ennek a célja az,
hogy az igy elfogadott megallapodasok megfelelden szolgaljak a
felkészilést az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozast koévetbéen az unids
rendszer minél hatékonyabb alkalmazasara.?? Erre mindenképpen sziikség
volt, mert a szabad mozgas jogaval él6 személyek esetében a turisztikai,
rovid tava kalfoldi (jelen esetben EU tagallamban) tartézkodas a
csatlakozast kovetden megvaltozéd jogszabalyi kornyezetben azonnal
jelentds nyomast gyakorolt a hazai ellatdé és adminisztrativ - azaz a
szolgaltato és a finanszirozé - intézményrendszerre.

! fgy: a Magyar Népkoztarsasag és a Bolgar Népkoztarsasag kozott a szocialpolitikai egyiittmiikddésrél
sz616 Budapesten, 1961. junius 30-an alairt allamkozi egyezmény: kihirdette 1962. évi 2. torvényerejli rendelet
(ma mar nem hatalyos); a Magyar Népkoztarsasag €s a Csehszlovak Koztarsasag kozott a szocialpolitikai
egyuttmikodésrél sz616 Budapesten, 1959. januar 30-an alairt allamko6zi egyezmény: kihirdette 1959. évi 41
térvényerejii rendelet (még hatalyos, de nem keriil alkalmazasra, mert mindkét orszag tekintetében az unids jogot
alkalmazzuk); a Magyar Népkoztarsasag és a Jugoszlav Szovetségi Népkoztarsasag kormanyai kozott az
allampolgaraik szocidlis biztonsagaval kapcsolatos kérdések rendezése targyaban megkotott egyezmény
Budapest, 1957. oktober 7., kihirdette 1959. évi 20. tvr. (ma mar csak Koszovo tekintetében hatalyos); a Magyar
Népkoztarsasag és a Lengyel Népkoztarsasag kozott a szocidlpolitika teriiletén torténd egyiittmitkodésrol
megkotott allamkozi egyezmény, Varso, 1959. februar 14., kihirdette 1959. évi 38. tvr. (ma mar nem hatalyos); a
Magyar Népkoztarsasag és a Roman Népkoztarsasag kormanyai kozott a szocialpolitika teriiletén torténd
egytittmikodésrol megkotott egyezmény Budapest, 1961. szeptember 7.; kihirdette 1962. évi 5. tvr. (ma mar nem
hatalyos); a Magyar Népkoztarsasag és a Szovjet Szocialista Koztarsasagok Szovetsége kozott a szocialis ellatas
tertiletén valo egyiittmikodés targyaban megkotott allamkozi egyezmény Budapest, 1962. december 20.;
kihirdette 1963. évi 16. tvr. (ma mar csak Oroszorszdg ¢és Ukrajna tekintetében hatalyos); a Magyar
Népkoztarsasag és a Német Demokratikus Koztarsasag kozott a szocidlpolitika terén torténd egyiittmiikodeés
targyaban Budapesten, 1960. januar hé 30. napjan kotott egyezmény, kihirdette az 1960. évi 13. torvényereji
rendelet (ma mar nem hatalyos).

%2 A jelent6s mobilitas miatt az allampolgarok szamara kiemelt fontossaguak voltak az osztrak, a német és a
svajci egyezmények (német viszonylatban specifikum volt, hogy a korabbi Német Demokratikus Koztarsasaggal
volt egyezménye a Magyar Népkoztarsasagnak), amelyek megkotése az unids tagsagunkra valo felkésziilés
fontos elemei lettek. A tobbi szomszédunkkal a csatlakozast megeldzden élt egyezményiink, amelyek felvaltasara
tobb esetben sor keriilt.
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Nyilvanvaléan a csatlakozasi folyamat meginduldsaval az egészségligyi
adminisztraciénak kiemelt érdeke volt, hogy az erre valé felkésziléshez
minden segitséget megragadjon®3, és ebben a 2000-es évek elején
megkotott egyezményeink alapvet6 jelent6ségliek voltak (német, osztrak
viszonylatban). Sajnos a sirgds szikségben elengedhetetlen ellatasokat
kozel sem a legolcsébb és a konnyebben finanszirozhatd jardbeteg
ellatdsban kell igénybe venni, gondoljunk csak egy komolyabb kozuti
balesetre, vagy kiulfoldi tartdézkodas alatti szivrohamra. Ehhez pedig
értelemszerlien tarsult az az igény, hogy ne csak ezeket a helyzeteket,
hanem a sokkal Osszetettebb igényeket tamasztd, a hosszabb
tartézkodassal 0Osszefiiggd élethelyzeteket is megfeleléen kezeljék a
szabalyrendszereink (kulfoldi munkavégzés, masik orszagban
biztositott/lakd csaldadtagok ellatasa, tanulmanyok folytatasa, ingazas,
attelepiildé nyugdijasok ellatasai stb.).

Igy teljesen érthetd volt, hogy az Uj szocidlis biztonsagi egyezmények
|étrehozasa soran mar a kezdetektdl fogva hangsulyozottan tekintettel
volt a jogalkoté a személyek szabad mozgasanak gyakorlasahoz
kapcsolddd — a tagallami eljarasokat 6sszehangold - szocidlis biztonsagi
koordinacios rendeletekre és alapelvekre. S6t mi tdbb, kezdetben a
magyar fél lényegében ezt tekintette a meglevd egyezményes kapcsolatok
megujitdsaban - a legnagyobb el6ttink alld kihivas kezelésében - az
egyik leghatékonyabb eszkdznek. Azonban ennél némileg 6sszetettebb a
magyar egyezményes kapcsolatrendszer megujulasaban szerepet jatszé
mozgatérugdk Osszessége. Az évek el6rehaladtaval és az eurdpai unids
tagsagunkkal pedig értelemszerlien ezek a mozgatérugdk is jelentOsen
valtoztak.

A mozgatdérugok jobb megértéséhez célszerl a folyamatokat attekinteni
azoknak a trendeknek a vizsgalatdhoz, amelyek a szocidlis biztonsagi
egyezményes kapcsolatrendszerliinkben az egészségligy ellatasokat
érintik. Hdrom nagy idészakot érdemes megkilénbdztetni.

Az 1990-es évek els6 felében nagyon komoly el6relépésrél nem
beszélhetlink, talan az igények megfogalmazasahoz vezet6 folyamaton
kivil. Ennek tartalma az eurdpai unids csatlakozas elvi igényének
felmerilése, illetve az orszagnak az ET-hez vald csatlakozdsa, amely a

¥ Az érintett ellatasok nyujtasinak végsé teherviseléje a biztositott/jogosult személy esetében az az
egészségbiztositd lesz, amelynél az illetd személy biztositottnak mindsiil vagy jogosultsagot szerzett, és nem
attol fiigg, hogy melyik orszag teriiletén vett igénybe ellatast. Ennek megfelelen a biztositasi elvet figyelembe
véve mindegyik fél viseli a sajat biztositottja altal igényb vett ellatdsok pénziigyi terheit. Szemben a nem
adminisztrativ szocialista egyezményekkel, az elszamolasi elvii egyezmények nyilvanvaléan akkor lehetnek
igyfélbarat megoldasok, ha a nemzeti hatdsagok és kiilondsen az illetékes intézmények készek és képesek a
nagy adminisztrativ teherrel jaré rendelkezések (engedélyezés, jogosultsag igazolasa, elszamolas) — nemzetkdzi
egytittmikodés keretében torténd — megvalositasara.
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Karta és a modellegyezmény révén gyakorlatilag is el6segitette az ET
tagdllamok kozotti kétoldall szerz6dések megkotését3®. 14l lathatdan a
két hatds alapvetdoen eurdpai, az eurdpai allamok kapcsolatait
kozéppontba helyezd hatas volt.

Erdemi elGrelépésre az 1990-es évek masodik felében, a hosszu
évtizedek oOta napirenden levd - de éppen az egészséglgyi ellatasok
koltségterhei és finanszirozasi igényei miatt szakmailag sem véglegesitett
- osztrdk szocialis biztonsdgi egyezmény kinalt lehetéséget. 3° Ezzel
parhuzamosan a német-magyar viszonyrendszerben is megkezdddtek a
targyaldsok3®. A két unids dllam szerzddéstervezetei értelemszerien nem
tudtak a teljes, e terlleten relevans EU koordinacios szabalyrendszert
atiltetni, joval inkabb a munkavallalasi céli mozgdsok, az ideiglenes
tartozkodas és az attelepilé nyugdijasok kérdéskorei kertltek
napirendre.?’ Az egészségiigyi ellatdshoz vald hozzaférés targykdrében az
elveket nézve igen, de a részletszabalyokat tekintve nem pontosan az
unios szabalyokat formaltak at a szerz6dd orszagok igényeire. Az
eredmények végll is sok tekintetben az ET modellegyezményt idézo
szerzOdések lett. Ennek oka az, hogy a felek egyértelmlien az
egyszerlbben, de hatékonyabban kezelhetd és végrehajthatd, ugyanakkor
a két orszag specidlis kdzds igényeit kiszolgald®® szabdlyozasi kereteket
kivantak létrehozni.

Az, hogy osztrak — magyar viszoylatban mar 1980-as években felmertilt
egy ilyen szerz6dés iranti igény, érthetd6 még a ,vasfliggdbny”, a zart
hatarok ellenére is, hiszen célszer( lett volna Ausztria és Magyarorszag
kozott a viszonyt rendezni. Az akkori szabalyokban is fellelhetd unids
elveket a tervezetben az asztalra tevO osztrdk javaslatot Magyarorszag
nem is elvi megkodzelitése, hanem éppen az egészségligyi ellatasok
finanszirozasaval és elszamolasaval kapcsolatos szabalyok miatt nem
tudta sokaig elfogadni. A homogén betegségcsoportokon alapuld
teljesitményfinanszirozasi rendszer bevezetése el6tt az intézményi
bazisfinanszirozasi rendben mikdéd6 magyar ellatérendszer és annak a
finanszirozasat mikodtetd adminisztrativ rendszer nem volt abban a

¥ A mar korabban emlitett Eurépa Tanacsi modellegyezmény ennek III. rész 1. fejezete rendezi az
egészségiigyi ellatas kérdéseit.

% A Magyar Koztarsasag és az Osztrak Koztarsasag kozott a szocialis biztonsagrol szolo, 1999. marcius 31-
én, Budapesten alairt Egyezmény (kihirdette: 2000. évi CXXIII. torvény).

% A Magyar Koztarsasag és a Németorszagi Szovetségi Koztarsasag kozott a szocidlis biztonsagrol szolo,
1998. majus 2-an, Budapesten alairt Egyezmény (kihirdette: 2000. évi XXX. térvény)

%7 A német és az osztrik egyezmények esetében még a partner szolgaltatta a targyalasok alapjaul szolgalo
tervezeteket, az egyezményes szabalyokra kiterjed6é magyar tervezet vagy modell még nem Iétezett.

% Lasd példaul a német-magyar egyezmény 14. cikkében szabalyozott Gnkéntes biztositasi szabalyokat, vagy
az osztrak magyar egyezmény 1. cikk (4) bekezdésében az Ausztridban szabadfoglalkozasi orvosok,
fogorvosok és fogtechnikusok altal végzett kezelések specialis szabalyait.
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helyzetben, hogy valéoban a minden miikodési feltételt biztositd arat el
tudja szamolni a nyuUjtott ellatas tekintetében. Mar csak azért sem, mert a
magyar finanszirozasi rendszer nem a nyujtott ellatdsok ellenértékét
biztositotta - utdlagos elszamolas alapjan -, hanem altaldban egy-egy
egészségiligyi intézmény egyhavi/éves teljes milkodésének forrasait
nyljtotta a szolgaltatonak. Igy nem is lehetett pontosan megmondani,
hogy egy osztrak biztositott altal Magyarorszagon igénybevett ellatasnak
ténylegesen mi is lett volna az ara. (Két intézményben ugyanaz az ellatas,
az  atlagszamitasok alapjan akar teljesen  kilénb6z6  ,arat”
eredményezhetett.) Jelent6s financialis kihivasként jelentkezett tovabba
az, hogy forditva, egy magyar személy altal Ausztridban igénybevett,
ugyanolyan helyzetben szlikséges ellatas megtéritését osztrak arakon a
magyar elldtdsra jutd forrashoz képest sokszoros aron kellett volna
vallalnia a magyar rendszernek. Ezt 1990 el6tt véglil nem fogadta el
Magyarorszag.

Az egyezmények a kildnleges rendelkezések kodzott a betegséggel,
anyasaggal 0Osszefliggd pénzbeli és természetbeni ellatasokat
szabalyozzak (e tekintetben elvi alapon az eurdpai unids szabalyokhoz
igazodva), rendszerint elkllonilt fejezetben, szdamos cikkre bontva a
szabalyokat. Erdemes ezeket kozelebbrdl is attekinteni, mert - ahol
egészségbiztositas felmerll - ott ezek a szabalyok nagyon is jellemz6 elvi
kiindulasi alapot jelentenek barmilyen vizsgalathoz.

A szabalyok lényegi tartalma az alabbi:

a) a két orszagban szerzett biztositasi idok - amennyiben nem
ugyanazon iddre esnek - az ellatasi jogosultsag megszerzése és az ellatas
nyUjtdsdnak idétartama szempontjabdl ésszeszamitasra keriilnek>;

b) a természetbeni ellatasokat 6nallé cikkben szabalyozzak, azzal, hogy
amennyiben az ellatasra jogosult a masik allam terlletén lakik, vagy ott
ideiglenesen tartézkodik (a halaszthatatlan/slirgés sziikség mértékéig),
vagy ebbe a masik allamba kifejezetten ellatas igénybevétele céljabdl
utazik be, az illetékes tehervisel6 terhére jogosult a lako- vagy
tartézkodasi helye szerint illetékes tehervisel6t6l természetbeni
ellatasokra, erre az utdbbi tehervisel6re érvényes jogszabalyok szerint
ugy, mintha ennél volna biztositva;

c) az egyezmények tartalmazzdk a nagyon draga eszkdzok
(mlvégtagok, nagyobb segédeszkdzok) elGzetes engedélyhez kotott

%9 P1. ha valamely ellatis nyujtisahoz a jog megszerzésének el6feltétele valamennyi egybefliggé biztositasi
1d0, akkor figyelembe kell venni a masik orszagban megszerzett megel6zo biztositasi id6t.
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felhasznalasat a nyujtott ellatdsok soran (itt az illetékes tehervisel6, azaz
a beteg biztositéja el6zetes hozzajarulasa kell);

d) a szabdlyok csaladtagokra/kdzeli hozzatartozékra vald kiterjesztését
is biztositja a szabalyozas (hogy ki mindsul ilyennek, azt mindig a
teherviseld nemzeti szabalyai mondjak meg);

e) a nyugdijasok a lakdéhelylikoén jogosultak igénybe venni az
ellatdsokat. Ennek finanszirozdja

ea) német viszonylatban - ha mindkét orszagbdl kapjak a nyugdijat -,
az az orszag, ahol a nyugdijas lakik (az egyezmény fogalmai szerint
»,Szokasosan tartézkodik”), ha nem attdl az orszagtdl kapja a nyugdijat,
amelyben lakik, akkor a nyugdij kifizetdje szerinti orszag megtériti az
elldtasanak koltségeit;

eb) osztrak viszonylatban, abban az orszagban, ahol lakik;

f) az illetékes tehervisel6 - az igazgatasi koltségek kivételével -
megtériti a tartézkodasi hely szerinti teherviselonek a felmerilt
koltségeket;

g) meghatarozzak az ellatasok nyujtasaért és a finanszirozasért felels
intézményeket, és

h) a felek megallapodhatnak abban, hogy - az elszamolasi eljarasok
egyszerlsitése érdekében - a felmerilt kdltségeket minden esetben, vagy
az esetek bizonyos csoportjai esetében atalanydsszegben téritik meg
egymasnak.

A szabalyozasok tartalma mutatja, hogy a késbbbi jogvitak elkerilése
céljabdl érdemes nagyon pontosan meghatarozni, milyen jogszabalyok is
a német-magyar egyezmény azon rendelkezése, miszerint a
természetbeni ellatasok nyujtasara a tartézkodasi hely szerinti teherviseld
szamara meérvadd jogszabadlyok az iranyaddak, azonban az ellatasok
idétartamara, a figyelembe veendé hozzatartozok korére, valamint az
elldtdssal kapcsolatos peres eljardsra nézve az illetékes tehervisel6
szamara meérvadd jogszabalyok érvényesek (16. cikk (2) bekezdés).
Utdbbira szintén a német egyezmény ad jo példat, mely teljesen
egyértelmivé teszi, hogy az adott orszag biztositasi rendszerében nem
biztositott személyek részére is az egyezményes szabalyok alapjan azok
kotelesek ellatast nydjtani.*°

%0 Lasd a német egyezmény 16. Cikk (4) bekezdését
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Az 1990 évek masodik felében Uj helyzetet teremtett a Svajccal
megkotott egyezmény?®l. Az egyezmény a szocialis biztonsag, azon beldl
azonban csak a nyugellatasok terlletét szabalyozza. Elsddleges célja az
volt, hogy lebontsa a Svajcban él6 magyar szarmazasu személyek
hazatelepillésének azt az akadalyat, hogy - hazatelepllési szandékuk
esetén - a nyugdijuk Magyarorszagra torténé atutaldsahoz nem
rendelkeznek a svajci belsO jogszabalyok szerinti feltételekkel. Az
egyezményben nem az egészségigyi ellatdsuk volt a rendezendd
probléma. Ezzel kapcsolatban mar az egyezmény hatalybalépése utan
meriltek fel kérdések.*> Az egyezmény az ideiglenes (elsddlegesen
turisztikai célu) tartézkodashoz nem fliz tobblet- illetve koordinacios
jogokat harmadik &llam allampolgaraihoz képest. Viszont részletesen
szabdalyozza, hogy az egyik szerz6do fél allampolgdra — a masik szerz6do
fél terlletén fennalld6 munkaviszonya, vagy allandd tartézkodasa esetén -
milyen feltételekkel csatlakozhat a masik orszag betegségi, illetve
egészségbiztositasi rendszeréhez. Ez a rendszer jol érzékelhetben
szandékosan szlkebb, mint amit a német és osztrak viszonylatban
lathattunk.

A 2000-es évek els§ felében Hollandidval*®, Kanaddval és
Horvatorszaggal megkotott egyezmények tobb Uj szempontot hoztak be a
rendez6 elvek meghatarozasaba.

Mig Hollandia esetében nem teljeskor(i egyezmény megkétése, hanem
egyetlen, de érzékeny nemzeti utalasi szabaly kezelése volt a cél, a
Kanadaval** (és Quebec-kel) Iétrejott egyezmény elSkészitése teljesen Uj,
rendszerszerdlen is értékelni szlikséges helyzetet tart fel. Eurdpan kivul is
bevett gyakorlat két orszag kozott szocidlis biztonsagi egyezménnyel
rendezni a jogviszonyokat, de ezen egyezmények megkdtésének célja
nagyon sok esetben kétiranyu. Az allampolgari mobilitds mellett legalabb
ennyire hangsulyos az alkalmazandé jog kérdésének megfelel6 rendezése,
a két orszag joga (tkdzésének elkerlilése, ami nemcsak az érintett
személyek, de az Oket foglalkoztatd gazdasagi szereplOk szamara is
meghatarozdé kérdés. Ugyanakkor az Eurdpaban szinte természetesen az

! A Magyar Koztarsasag és a Svéjci Allamszovetség kozott a szocilis biztonsagrél szol6, 1996. junius 4-¢én,
Bernben alairt Egyezmény (kihirdette: 1998. évi VII. torvény).

2 A gyakorlatban kérdés volt, hogy valojaban milyen szabalyok alkalmazhatéak rajuk — és persze
valamennyi az egyezmény hatdlya ald tartozd személyre — ahhoz, hogy a tarsadalombiztositdsi rendszer
keretében vehessenek igénybe egészségiigyi ellatast a két allam teriiletén vald tartdzkodas soran. A felmeriild
problémak akkor jelentkeztek, ha magyar szolgalai id6k hianyban még az egyezményes keretek kozott sem
allapithattak meg résziikre magyar nyugdijat, igy magyar nyugdijasként egészségiigyi ellatasra nem szerezhettek
jogot még az egyezmény létezése ellenére sem a magyar tarsadalombiztositasi rendszerben.

A Magyar Koztarsasag ¢és a Holland Kiradlysag kozott a szocialis biztonsagi ellatasok kivitelével
kapcsolatos egyiittmiikddésrol szolo Egyezmény (kihirdette: 2002. évi VII. torvény).

“ A Magyar Koztarsasag és Kanada kozott a szocialis biztonsagrol szol6, 2002. marcius 4-én, Budapesten
alairt Egyezmény (kihirdette: 2003. évi LXIX. torvény).
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egyezményes szabalyok kozé tartozé természetbeni egészségigyi
elldtdsok kérdéskorét a legtobb Eurdopan kivili allam nem kivanja az
egyezmény hatalya ala vonni.

Ez volt a helyzet Kanada - és a parhuzamosan targyalt Quebec -
egyezmény esetében is, amelyek bar teljeskor(i kétoldald megallapodas
|étrehozasara torekedtek, de a szabalyozott kérdések kozott csak a
pénzbeli elldtdsokat tekintették relevansnak.*®

A nem eurdpai allamokkal |étrejovdé egyezmények nyilvanvaléan Uj
feltételei dsszetettebbé tették az egyezményes szabalyozasunkat, illetve
azok alapelveinek rendszerét. Egyértelmivé tették azt, hogy az
egyezményes alapelveknek nemcsak eurdpai unios, illetve Eurdpa tanacsi
megkdzelitése lehetséges, tovabba elbrevetitették a kovetkezd idészak
szabdlyozasi kétirdnylusagat: a természetbeni ellatdsok belefoglalasat,
vagy eleve kizarasat az egyezmények hatalya aldl.

A folyamat harmadik id6szakdban hazank mar unids tagallamként,
jelentdsen megvaltozott kérnyezetben és minbGségben targyalt és irt ala
egyezményeket. Eurdpai unids tagallamként szamos olyan jogi - unids
normakbol fakadé - kozvetlen kotelezettségre kellett tekintettel lenni,
melyeket a csatlakozast megel6z6en ugyan célszeri volt figyelembe
venni, de azok kozvetlen jogi korlatként még nem voltak jelen a
szerz8déskotéskor. Uj szempontként a csatlakozast kovetSen ezekre is
kiemelt figyelmet kellett forditani. Ugyanakkor az Eurdpai Unid
tagdllamaként a vilag szamos jelentds gazdasagi potenciallal rendelkezd
allama szamara partnerré valtunk, akivel érdemes volt megfontolni a
bovild gazdasagi kapcsolatok és a varhatdéan megndvekvd mobilitas
fényében a szocidlis biztonsagi egyezmény létrehozasat. Ez a helyzet
lényegében forditott aranyossaggal gyakorolt hatast a természetbeni
egészségligyi ellatasokat taglalé egyezményes szabalyokra.

A harmadik id6szak f6 rendezé elveir6l a kovetkez6ket érdemes
kiemelni. A csatlakozasi folyamatunk f0 rendez6 elve a felkésziilés
kihivasainak kezelése volt. Az eurdpai unids csatlakozas mellett azonban
mar a korai idokben nyilvanvald volt, hogy a masik fontos szempont a
meglevd egyezmények Ujjal vald kivaltasa.

Ez - a csatlakozasunkat kdvetdoen megkotott kétioldall egyezmények
targyaldasanak és alairasanak iddszakaban - Ujabb kiemelt szempontot
adott hozza a rendezd elvekhez. Mig vadonatlj megallapodas esetében ez

Az Egyezmény nem terjed ki a szocidlis biztonsdg minden dgazatira, de megkétése indokolt, mert
biztositia a magyar és kanadai nyugdijbiztositisra jogosultsagot szerzett személyek részére a szerzett jogaik
megorzését azon esetben is, ha lakohelyiiket az egyik szerzodo allam teriiletérél a masik szerzédé allam
teriiletére helyezik at.” A 2003. évi LXIX torvény indokolasa
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fel sem meril, addig egy meglevé egyezmény felvaltdsa esetén alapvetd
érdek - és az allampolgarok szamara kiemelten fontos, - hogy a
megszerzett jogaik megmaradjanak. Ugyanigy a varomanyosok szamara
az ujonnan bevezetett szabalyozasnak el kell érni - és lehet0ség szerint
meg is kell haladni - azt a szintet, amit a korabbi egyezmény mar
biztositott.

Ez a horvat egyezménnyel megkezdett sorban, a korabbi Jugoszlavia
utdédallamaival*® megkotdtt egyezményeknél kildndsen joél kirajzoléddd
érdek volt. E korben a tobbi szocidlpolitikai egyezmény kozott a
legkorszer(bbnek szamitd, szamos rendelkezésében a modern eurdpai
normaknak is megfelel6 egyezményt kellett felvaltani, egy (j, mind a két
orszag kozelebbi-tavolabbi eurdpai unidés csatlakozasat is szolgald
egyezménnyel. A korabbi jugoszlav egyezmény modern szemlélettel mar
tartalmazta az ideiglenes tartéozkodas soran igénybe vett koérhazi
kezelések elszamolasat, de a tobbi ellatasi kérdést a terileti elv alapjan
rendezte. Ezért - és mert az egészségigyi ellatd rendszerek idékdzbeni
atalakulasa ezt kilonosen szilikségesség tette — az Uj horvat egyezmény
az egészségigyi ellatdsok tekintetében mar teljes egészében az
elszamolasi elvre épiilt.

Egyértelmivé tette az egyezmény megkéotése azt is, hogy mennyire
fontos az allampolgarok/biztositottak megfelel6 felvildagositdsa a jogaikrdl,
vagyis a masik szerz8d6 allam terlletén igénybe vehetd ellatasok
maodjarol és feltételeirdl. Mig korabban az allampolgari alapon jaro,
gyakorlatilag  automatikus  hozzaférést engedték/szabalyoztdk a
nemzetkézi normaink, teljesen Uj hozzaallast kivant meg az
allampolgaroktél az, hogy megértsék, az Uj rendszerben, mar nem
allampolgarsagi alapon, hanem csak meghatarozott feltételek mellett lehet
igénybe venni az ellatadsokat. Ezek a feltételek kilonbésen a kovetkezdk:

a) a hazai egészségbiztositasi rendszerben jogosultnak kell lennie
egészségligyi ellatasra, azaz az (j kétoldalu szerz6dés csak annak

“ Ld. a Magyar Koztarsasag és a Horvat Koztarsasag kozott a szocialis biztonsagrol szol6, Budapesten,
2005. februar 8-an alairt Egyezmény (kihirdette: 2005. évi CXXV. torvény), a Magyar Koztarsasag, valamint
Montenegré Koztarsasdg kozott a tarsadalombiztositasrol és a szocidlis biztonsdg egyes kérdéseirdl szolo,
Budapesten, 2008. majus 20-an alairt Egyezmény (kihirdette: 2008. évi LXXII. torvény), a Magyar Koztarsasag
¢s Bosznia és Hercegovina ko6zott a tarsadalombiztositdsrol és a szocidlis biztonsagrol szolé Egyezmény
(kihirdette: 2009. évi II. torvény), a Magyarorszag €és a Szerb Koztarsasag kozott a szocialis biztonsagrol szolo
egyezmény (kihirdette: 2013. évi CCXXXIV. torvény), a Magyarorszdg és a Macedon Koztarsasdg kozott a
tarsadalombiztositasrol és a szocialis biztonsagrol szolé Egyezmény (kihirdette: 2015. évi XXIII. térvény),
Szlovénia tekintetében Uj egyezmény nem sziiletett, a két orszag csatlakozasat kdvetéen kozvetleniil az unids
jogszabalyok alkalmazasa valtotta fel a két orszag viszonylataban a jugoszlav egyezményt. Koszovo tekintetében
a mai napig jogi szempontbdl érvényes a jugoszlav egyezmény gyakorlatilag azonban nem konnyen
alkalmazhatd a szabalyrendszere, és ezen a téren Koszovo részér6l uj, az eurdpai unids elveket rogzitd
nemzetkozi kotelezettség vallalasa redlisan a kozeljovoben nem varhato.
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biztosit jogot az ellatasra, aki az otthoni egészségbiztositasi
rendszerben jogosult ezekre (nem elég tehat allampolgarnak lenni);

b) nem akarhol, barmely szolgaltatéonal, hanem a masik allam azon
szolgaltatdinal vehet6 igénybe az elldtds - az ottani biztositottakkal
azonos feltételek mellett -, amelyek a masik orszag biztositasi
rendszerében nyujtanak szolgaltatast;

c) f6 szabaly szerint az ellatas igénybevétele el6tt a jogosultsagot az
arra kibocsatott dokumentummal®’ igazolni kell (korabban elég volt az
utlevél felmutatasa, ehelyett a hazai illetékes intézet
/egészségbiztositd/ igazoldsa valt sziikségessé).

A 2000-es évek masodik felében az EU tovabbi bdéviléséig tartd
korszakban megkotott egyezmények kozil a masik kiemelked6
megallapodas a roman*® egyezmény volt, amely mar csak azért is fontos
volt hazank szamara, mert az egyik legnagyobb magyar kisebbséggel
rendelkez0 szomszédos orszaggal rendezte Ujra a korabban - legalabbis a
kisebbségek tekintetében — a roman fél részére igen kedvezd szabalyokat
az Uj egyezmény. A masik orszagban él6k szamara - a szabad utazast és
szabadabb munkavallalast biztosité kérnyezetben - kiemelt jelentdséggel
bir, hogy a nagy szamban érintett nemzeti kisebbségnek az egyezmény
milyen  jogokat biztosit. Nyilvanvaldan a jelentés, a roman
egészségbiztositast terhel6 varhatd koltségek elvileg abban tették
érdekeltté a roman partnert, hogy a koordinacidos szabalyozast minél
szlikebbre vonja, ugyanakkor a kozeled6é roman eurdpai unids csatlakozas
épp azt kivanta meg, hogy a szabalyozas minél kozelebb alljon az eurdpai
unios normakhoz. Ez jelentds nyomas ala helyezte a roman kormanyzatot,
igy a magyar érdekeknek megfelel6 szabdlyozas egyértelmiien az unids
csatlakozasnak kdszonheto.

Az allampolgarokat és kiléndsen a magyar kisebbséget pozitivan érintd
szabdlyozds Romania csatlakozasi igényére tekintettel megfeleléen
biztositotta - legaldbbis az irott rendelkezések szintjén -, hogy az egymas
orszagaiba vald utazas esetében a silirgdsségi ellatdas koltségei ne az
ellatasra szoruldt terheljék, hanem a biztositok egymas kozoétt szamoljak

" A gyakorlatban nagyon komoly elérelépést jelentett, kiilondsen a rovid tava tartdzkodasok szempontjabol,
ha nem a kiutazas el6tt kellett kiilon megkérni az alkalmazandé formanyomtatvanyt a hazai illetékes intézettdl,
hanem az illetékes intézmények megegyeztek abban, hogy a felek kapcsolataikban az Eurdpai
Egészségbiztositasi Kartya hasznalatat is elfogadtak igazolasként, ez mind az {igyfél, mind az illetékes biztositd
adminisztrativ terheit érdemben csokkentette. A kartya bevezetése nagyon fontos szerepet jatszott abban, hogy az
annak kapcsan bevezetett egészségiigyi ellatasokhoz valod hozzaférési szabalyokkal jelentds attorés valosuljon
meg (minden, a koordinaciés rendelet hatalya ala tartozd személy jogosult az ideiglenes tartozkodas alatt az
orvosilag indokolt ellatasra, nem kell az ellatdhoz vald fordulas el6tt a masik orszag tarsadalombiztositasi
intézményével felvenni a kapcsolatot) lasd Cornelissen 2009. 37.

“ A Magyar Koztarsasag és Romania kozott, a szocialis biztonsagrol szo616, Bukarestben, 2005. oktober 20-
an alairt Egyezmény — kihirdette: 2006. évi 1. torvény
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el azokat. Ez azt jelenti, hogy az ideiglenesen a masik fél orszagaban
tartézkoddk az azonnali orvosi ellatast igényl6 esetekben (azaz a silirgds
szikség korében) a szikséges ellatast megkapjak, anélkil, hogy az
egészségligyi intézményben a koéltségek kozvetlen megfizetésére szamlat
kapnanak. A roman egyezmény rendelkezései szerint az ellatas koltségeit
a biztositék szamoljak el egymas kozott, vagyis a magyar biztositottak
romaniai ellatdsanak koltségei a magyar felet terhelik, a roman
egészségbiztositdas hatdlya ala tartozék magyarorszagi slirgdsségi
ellatdsanak koltségeit pedig a roman fél tériti meg a magyar
egészségbiztositas részére, ideértve a magyar kisebbséget is. Az
elszamoldsi kotelezettség miatt értelemszerlien itt is moddosultak a
jogosultsag igazolasanak feltételei: a két orszag biztositéi altal kiadandé
formanyomtatvanyokkal, illetve Romania eurdpai unids csatlakozasat
kovetben a két biztosité altal kiadott Eurdpai Egészségbiztositasi
Kartyakkal lehetett igazolni az ellatasi jogosultsagot.

Ami ebben az Osszetett helyzetben komoly tovabbi elvi elGrelépés volt,
hogy lehetdvé tették - az egyezmény szerinti elézetes engedéllyel - a
tervezett kilfoldi gyogykezelések igénybevételét. Kilondsen az volt
el6remutatd, hogy ebben az esetben is az illetékes orszag biztositdja
koteles megtériteni az ellatast nyuUjtd orszdg biztositéjanak a
természetbeni ellatasok koltségeit. Ugyanakkor latni kell, hogy az
el6relépés valdjaban elvi és nem gyakorlati volt. Ebben a
keretrendszerben ezeknek az engedélyeknek a megadasa |ényegében
diszkrecionalis jogkore volt az illetékes intézményeknek, szemben a
sokkal szigorubb unids szabalyozassal, amely az engedély megtagadasat
feltételekhez koti. Mindazondltal mind tartalmaban, mind iranyaban
mindenképpen pozitiv megkozelitést jelentett a szerzOdéskotd felek
részérél, bar nyilvanvald, hogy ,kikényszeriteni” ezt is csak a roman unids
csatlakozasi igény volt képes. *°

Magyar kisebbség hidanyaban nem volt ilyen kényes a helyzet, de az
Eurdpai Unidhoz vald csatlakozas miatt nagyon hasonld elvek mentén
sziletett meg a bolgar-magyar és - jéval késobb - az alban-magyar
egyezmény is*°. Ugyanakkor mindegyik egyezmény rendelkezik a
tervezett ellatasnak a masik orszagban vald igénybevételrdl, amely az

eurdpai térségben nem csak elvi, de gyakorlati realitas is. Tény, hogy erre

* Roman egyezmény 12. 14-16 Cikkek

%0 A Magyar Koztarsasag és a Bolgar Koztarsasag kozott, a szocialis biztonsagrol szolo, Széfidban, 2005.
november 30-an alairt Egyezmény (kihirdette: 2006. évi 1. torvény); a Magyarorszag és az Alban Koztarsasag
kozott a szocialis biztonsagrol szol6 Egyezmény (kihirdette: 2015. évi XVIII. térvény), ezen utobbi egyezmény
tekintetében érdekesség, hogy nem volt ugyan egyezményes elézménye, azonban Albdnia eurdpai unids
csatlakozasi torekvései egyértelmiien meghataroztak a szerzodéses tartalom rendezdelveit, és minden meglepetés
nelkiil egy egyértelmiien ,,europai” egyezmény jott létre.
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a fejlett megoldasra az unids jogfejlodés adott keretet, a vilag tobbi
részén ez sokkal konzervativabb és nehézkesebbnek t(ing jelenség’.

A korszak egyezményeinek masik nagy csoportja az eurdpai integracié
korén kivili, a Magyarorszagtél viszonylag nagy tavolsagra lev6, azonban
gazdasagi szempontbdl fontos orszagok korével kotétt megallapodasokat
foglalja magaba. Ezen orszagok mar jol érzékelhetéen, mint az EU
tagallamaval kivantak hazankkal egyezményt kotni. Természetesen ezek
esetében is nagy hangsulyt kapott, hogy a masik orszagban gazdasagi
tevékenységet folytatd személy ellatasokhoz valé hozzaférése a szocialis
biztonsagi jogai szempontjabdl rendezett legyen (mind a tevékenység
folytatdsa alatt, mind azt kévetéen). Ugyanakkor ezek az egyezmények
hol erdsebben®?, hol kevésbé markansan®3, de egy fontos gazdasagi
kérdést is rendezni kivantak, ez pedig az alkalmazanddé jog
meghatarozasanak specialis esete, a kiklldetés szabalyrendszere volt.
Emellett azonban k6zos jellemzGje ezeknek az egyezményeknek, hogy a
partnerek eltér6 mértékben ugyan, de végll is elzarkdztak attdl, hogy a
velik megkotott egyezmény a természetbeni egészségligyi ellatasokat
hatalya ala vonja. Az ekkor Dél-Koreaval, Japannal, az USA-val, Indiaval
és Ausztralidval megkotott egyezményekben azonban jél lathatéan
ugyanazok az elvek érvényesiilnek, mint amelyeket Kanada esetében mar
bemutattunk.

Az egyezmények alapelvei altalanossagban megfelelnek az EU
tagdllamokkal és mas eurdpai orszagokkal fennallé szocialis biztonsagi
koordinacids kapcsolatokat is meghatarozd elveknek®*. Elvi szinten mégis
szlikebb ezeknek a normaknak a szabalyozasi célja, mert arra terjednek ki
hogy az egyezmények az alkalmazott, illetve az 6nallé vallalkozéi
tevékenységet folytatd személyekre vonatkozdan biztositsak a korszer(, a
befektetéseket tamogatd, gazdasagi szempontbdl is kedvezd kereteket,
ellatasként pedig a pénzbeli ellatasokat 6leljék fel. Figyelemmel arra, hogy
ezek az orszagok foldrajzi értelemben tavol fekszenek, - a partnerek

5L A vilag t6bbi részén a sokkal nehézkesebb jogfejlédés buktatoirol lasd Ormond & Lunt 2019 Link:
https://doi.org/10.1080/1369183X.2019.1597465

%2 Kiilonosen a Japannal [a Magyarorszdg ¢és Japan kozott a szocidlis biztonsagrol szolo Egyezmény
(kihirdette: 2013. évi CLIL. torvény)] €s Dél-Koreaval [a Magyar Koztarsasag és a Koreai Koztarsasag kozott a
szocialis biztonsagrdl szolo, Budapesten, 2006. méjus 12-én aldirt Egyezmény (kihirdette: 2006. évi LXXIX.
torvény)] megkotott egyezmények.

*% Kiilondsen Kanada és az Amerikai Egyesiilt Allamok [a Magyarorszag Kormanya és az Amerikai Egyesiilt
Allamok Kormanya kozott a szocidlis biztonsagrol sz616 Egyezmény (kihirdette: 2015. évi XXIX. torvény)
viszonylataban.

¥ fgy kiilondsen: az alkalmazandé jog egyértelmii meghatirozdsa a masik orszag teriiletén vald
munkavégzes, illetve az azzal Osszefiiggd tartozkodas esetében (foszabalyként a foglalkoztatott személyre a
munkavégzés helye szerinti jogszabalyok vonatkoznak, az ez aloli kivételeket egyértelmiien rogziteni kell); az
ellatasokhoz valdé jog biztositasa; a mar megszerzett jogok fenntartdsa; a jogosultsagi id6tartamok
Osszeszamitasa; az ellatasokhoz valo hozzaférés Magyarorszagon kiviil; az aranyos teherviselés.
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szerz6déses kulturdjara, nemzeti szabalyozasara és céljaira tekintettel - a
targyalasok soran a magyar félnek bele kellett mennie abba, hogy az
egyezmények hatdlya nem terjed ki a természetbeni egészségigyi
elldtdsok koordindldasara. Ugyanakkor ennek megértéséhez célszer(
figyelembe venni a kovetkezOket. Az eurdpai koordinacidés szabalyok
alapja az, hogy az eurdpai, tdobbnyire a teljes tarsadalmat lefedd
(kotelezd) egészségbiztositasi rendszerek miikodését kell 6sszehangolni,
melyek a hasonld vonasok kovetkeztében jol koordinalhatok. Ez azonban
jellegzetesen a kontinens sajatja, mig a fenti kdrbe tartozd orszagok
nemzeti szabdlyozdsa tobbnyire nem is ismeri az ilyen tipusu
egészségbiztositasi rendszereket.

A korszakbol harom tovabbi megallapodast (illetve targyalasukat) kilon
csoportként érdemes vizsgalni. Ezek megkotése a korabbi — még ma is
hatalyos - szovjet egyezménnyel kapcsolatosan kerllt napirendre. Nagyon
korai iddszaktdl kezdve - mar az elmult évtizedben - mind
Oroszorszaggal, mind Ukrajndval®® hazank torekedett a kordbbi
egyezményes kapcsolatok felllvizsgalatara és a szovjet egyezmény Uj
megallapodasokkal torténd kivaltasara. Moldova esetében pedig - el6szor
Moldova kezdeményezésére a két orszag kozotti kapcsolatokban
megegyezés sziletett abban, hogy a szovjet egyezményt a felek nem
alkalmazzak -, majd a felek végll a moldav partner kérésére 2011-ben
targyalasokat kezdtek most mar egy Uj - eurdpai elveken alapuld -
megallapodasrol®®. Azonban Moldova esetében is komoly akadalyat
képezte a gyors targyalasnak az a magyar igény, hogy az eurdpai
elveknek megfeleld, a lehet6 legszélesebb hatalyd - a korabbi egyezmény
altal lefedett jogokat és ellatasokat nem sz(ikit6 - megallapodas j6jjon
|étre®’.

Ukrajna - Romania és Szerbia®® mellett - a legfontosabb olyan
partnerorszag, ahol a korabbi egyezmény felvaltdsdban az egyik
legfontosabb magyar érdek a hataron tuli magyarok helyzetének minél

% ME hatérozat a targyalasok lefolytatisara: az egyes szocialis biztonsagi egyezmények létrehozasara adott
felhatalmazasrol 2/2012. (1. 11.) ME hatarozat

% A Magyarorszag és a Moldovai Koztarsasag kozott a szocidlis biztonsagrol szolo egyezmény — kihirdette:
2013. évi CCXXXIII. torvény

> Lasd az egyezmént kihirdeté torvény indokalasat: ,...a felek egyetértettek abban, hogy az Egyezmény
hatalya nem tud kiterjedni az egészségbiztositis szabdlyaira dltalaban.” Valdjdban ennek lehetséges okai
nagyon hasonléak voltak azokhoz az aggélyokhoz, amelyeket Magyarorszag még Ausztridval folytatott korai
targyalasi idészakaban, 1990 el6tt mérlegelt (az egyes ellatdsok elszamolasdban/finanszirozasaban fennalld
alapvetd eltérések, illetve ellatasi arak kiilonbségei).

% A szerb-magyar egyezményben az eur6pai elvek mentén megkotott szabalyok a leheté legkedvezébbek, és
nem tortént visszalépés sem. Lasd Szerb egyezmény 12-18 Cikkeit, kiilonds tekintettel a 12. Cikk (3)
bekezdésére: az engedélyezett ellatasok tekintetében, és 13. Cikkére: az ingdzé munkavallalok, illetve 14.
Cikkére, a masik orszag teriiletén lako csaladtagok ellatasa tekintetében, amelyek az unios elveket igen széles
korben kovetd egyezményes szabalyrendszer létrehozasanak bizonyitékai.
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kedvezdbb rendezése volt. Ez atszotte az egyezményes szabalyok
targyalasat. Amig Moldova esetében kevésbé jelentett gondot, hogy a
természetbeni egészségigyi ellatdsokra nem terjedt ki az egyezmény,
addig Ukrajnat illetéen nagyon komoly problémat jelentett, hogy a partner
megallapodasi szandékai csupan a pénzbeli ellatasok koordinalasara
terjedtek ki. Meglehet, hogy ez az egyik legfébb oka annak, hogy az
egyezmény ukran-magyar viszonylatban eddig nem jott létre. Igy ukran
viszonylatban a szomszédaink kozll utolsoként egy elavult, terlleti
alapulé egyezményt alkalmazunk tovabbra is.

A legutolséként 2015-ben kihirdetett torok egyezmény megkotését
kovetbéen hosszu id6 utdn, 2020-ban kerilt sor a 2019. oktéber 30-an
aldirt orosz magyar szocidlis biztonsdgi egyezmény kihirdetésére®. Az
egyezmény ugyanugy, ahogyan a masik két esetben is, nem tartalmaz
természetbeni egészségligyi ellatassal kapcsolatos rendelkezéseket. Ez
O0sszességében azt a helyzetet jelzi, hogy a szovjet utdédallamokkal a
kozeljovében nincs readlis esély ilyen tartalmd egyezmények
megkotésére®®,

Egészen mas iranyt vett a 2015-ben kihirdetett, bar csak 2018-ban
hatalyba lépett térok egyezmény®l. Az egyezményben megtaldlhatd
kilonleges rendelkezések négy fejezete kozott, amelyek a nemzeti
szabdlyozé rendszereket, eljarasokat hangoljak 06ssze kiemelkedd
jelent8ségli a természetbeni egészségiigyi elldtdsok rendezése®?. Az
egyezmény egyértelmlen az eurdpai integraciéban érintett allamok
esetében jellemz6 eurdpai unids elvek minél szélesebb korét szem el6tt
tartva szabalyoz.

Ennek keretében az egyezmény értelemszerliien nem csak

a) az ideiglenes tartdézkodas esetében szokasos slirg0s szlikség
esetére tartalmaz szabalyt,

b) nyujt lehet6séget a teherviseld szerv eldzetes engedélyével a
tervezett orvosi ellatdsok igénybevételére is a masik Szerz6dd Fél
tertiletén, illetve

c) rendezi az attelepilildé nyugdijasok helyzetét,

hanem ennél jéval tovabb megy.

% Lasd a 2020. évi XIV. torvényt.

% A t3bbi utodallam tekintetében a szovjet egyezmény — a felek kozotti a kordbbi szovjet egyezmények
helyzetét rendez6 nemzetkdzi megallapodas kifejezett rendelkezése hidnyaban — nem keriilt alkalmazasra.
Targyalasokat Uj egyezmény megkotésére nem is kezdtiink, ezekre felhatalmazast sem adott célzott ME
hatarozat.

81 Magyarorszag Korménya és a Torok Koztarsasig Kormanya kozott a szocidlis biztonsagrol szolo
Egyezmény — kihirdette: 2015. évi XXX. torvény, hatalyba 1épett 2018. IV.1.

62 Kiilonosen a Torok egyezmény 15., 17., 18. Cikkei



65

Bar nyilvanvaléan nem éri el az unidos védelmi szintet, de igen
eléremutatd szabalyokat is tartalmaz, és lehet6séget biztosit arra is, hogy

a) a kétoldald egyezményeink kozll egyedilalldan a sirgds szikségen
tulmutatd korben, azaz az orvosi okbdl sziikségessé valt ellatasokhoz
hozzaférjenek a jogosultak. Igaz ennek korlatja, hogy az ellatas
nyujtasara vald jogosultsagnal figyelembe kell venni az ellatas jellegét és
a tartdézkodas varhatd id6tartamat. Ez azonban mar az eurdpai unids
alapelvként is alkalmazott, orvosilag indokolt esetek szabalyozasi iranyat
idézi meg, tdlmutatva a szigorGan vett siirgés sziikségen; ©3

b) a biztositottak, illetve egészségligyi ellatasra jogosultak egyes
kategéridi (igy kllonésen a kiklldottek, illetve a vellk egyatt él6
hazastars és a kiskoru gyermekek) az illetékes egészségbiztositasi szerv
igazolasaval, illetve el6zetes engedélyével a mar megkezdett
természetbeni egészségligyi ellatasokat a masik Szerz6dd Fél teriiletére
vald utazast kovetben a jogszerl tartdézkodas alatt, a biztositas szerinti
Szerz6dd Fél teherviselése mellett, az egyezmény hatadlya alatt vehessék
igénybe®?.

Ez a szabadlyozds nagyon el6remutaté. De a torok egyezmény ilyen
haladd szellemét nem lehet maris Ggy értelmezni, hogy a kétoldalu
kapcsolatokban trendszerlien varhaté az unidés rendszerhez hasonld
cizelldlt szabalyozas bevezetése a jovOben, ideértve mar a meglevd
egyezmények ilyen iranyu felllvizsgalatat. Sokkal inkabb értelmezhetjik
ezt ugy, mint ,a kivétel erGsiti a szabalyt” klasszikus esetét.

Utolsoként, de nem utolsdsorban a magyar szabalyozasi koérnyezet
kilonleges orokségét és jelenségét is megvilagitd torvényt érdemes
megvizsgalni®>. Mongol-magyar viszonylatban nem volt szocidlpolitikai
egyezményes kapcsolat, de nagyon sokdig hatalyban volt egy
kormanykozi egészségiigyi megallapodas, amely az ideiglenes tartézkodas
alatti siirg6s sziikség esetére biztositotta az elldtdshoz valé hozzaférést.
Ez utdbbinak a felllvizsgalata azért is indokolt volt, mert ez a
megallapodas olyan allamko6zi szerzddéses szint(i szabaly volt, amelyet
Magyarorszagon toérvénnyel kihirdetett nemzetkozi szerz6dés formajaban
lehet szabalyozni. A természetbeni egészségiigyi ellatasok kérdését nem
vonta a hatalya ald a 2000-es években megkotott szocidlis biztonsagi

% Térok egyezmény 15 Cikk (1) bekezdése

® Lasd a Torok egyezmény 15. Cikk (3) bekezdését

8 A Magyar Koztarsasag és Mongolia kozott a szocialis biztonsagrol sz6l6 Egyezmény kihirdetésérdl,
valamint a 29/1974. (VIIL. 10.) MT rendelet altal kihirdetett, a Magyar Népkoztarsasag Kormanya és a Mongol
Népkoztarsasag Kormanya kozott az 1972, évi december ho 20. napjan Budapesten alairt egészségiigyi
egylittmiikodési egyezmény megsziintetésérdl szolo 2011. évi CXVIII. torvény
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egyezmény. Igy a kihirdetésrél szolé térvény gondoskodott arrdl, hogy az
egészségiigyi egyuttm(ikodési egyezmény megsz(injén.%®

A targyalt témank kapcsan kilon ki kell emelni, hogy bar az egyezmény
minden egyéb vonatkozasban megfelel a szocidlis biztonsagi egyezmények
eurdpai koordinacids elveinek, alapvetden a torvény indokolasabdl kitlnik,
hogy e szerzOdés is inkabb a gazdasagi kapcsolatok és gazdasagi
pozicidink miatt jott létre, semmint a jelentés szamd migracidval
O0sszefliggd igények kielégitése céljabdl, a migracid tekintetében pedig
csak a munkavallalasi céli migracid rendezése tlnt a jogalkotd szamara
fontos célnak.

Témank szempontjabol fontosabb az egészségligyi megallapodas
kérdése. Ez a torvény ugyanis egyértelmUen felhivja a figyelmet arra a -
tartalmaban sokkal korlatozottabb - kormanykodzi megallapoddsos korre,
amelyek keretében 1990 eldtt megallapodasokat kotott Magyarorszag.
Ezek |ényegében egyetlen alapvetd rendelkezést tartalmaznak: mindkét
Fél ingyenes egészségligyi ellatasban részesiti a masik Fél heveny
megbetegedésben szenvedd vagy halaszthatatlan orvosi beavatkozast
igénylé allampolgarait, akik teriiletén ideiglenesen tartézkodnak.®’

Az eurdpai unids alapelvek mentén a kétoldall szocidlis biztonsagi
egyezmények kategdridjaba sorolhatdéak azok a kétoldall egészségligyi
ellatasi egyezmények is, amelyeket Magyarorszag 1990 el6tt egyrészrol
vagy a ,szocialista taborba” tartozd, vagy egyéb okbdl politikai partnernek
tekintett orszagokkal®® kotétt. Ide tartoznak masrészrél az 1979-tél
kezdve az 1990-es évek elejéig EGT tagallamokkal aldirt egészséglgyi
megallapodasok is.®® Ezek az egyezmények az ideiglenes tartézkodas alatt

% Lasd a Mongol egyezményt kihirdetd 2011. évi CXVIIL torvény 4.§ (1) és (2) bekezdését. Végiil a
hatalyon kiviil helyezésrél a 2017. évi CLXXVI. torvénnyel kihirdetett, a Magyarorszag Kormanya és Mongolia
Kormanya kozott a Magyarorszag €s Mongolia kozotti kétoldali nemzetkdzi szerzddések hatalyanak
rendezésérol sz616 JegyzOkonyv rendezte (3.§ 3. cikk bekezdése alapjan).

%7 Mongol egészségiigyi megallapodas IV. Cikk 1 pont.

8 Az egészségiigyi egyiittmiikodési egyezményeink kozott igy szerepelt példdul a Jordan Hasemita
Kiralysaggal [15/1981. (V. 23.) MT rendelet], Kuvaittal [33/1979. (X. 14.) MT rendelet], Angolai Népi
Koztarsasaggal [17/1984. (III. 27.) MT rendelet], Iraki Koztarsasaggal [47/1978. (X. 4.) MT rendelet], Mongol
Népkoztarsasaggal [29/1974. (VIL. 10.) MT rendelet], Koreai Népi Demokratikus Koztarsasaggal [14/1975. (V.
14.) MT rendelet], Kubai Koztarsasaggal (1969. évi 16. tvr.) kotott egyezmény. (Ezek a nemzetkdzi szerzédések
a heveny megbetegedések vagy a halaszthatatlan orvosi beavatkozast igényld esetekben biztositanak ingyenes
ellatast a szerz6dd felek allampolgarainak, és ezen kiviil ilyen szinti nemzetkdzi szerz6déses tartalmat nem
tartalmaznak.) Nem hatdlyos mar a kubai, a Magyar Népkoztarsasag Kormanya és a Kubai Koztarsasag
Kormanya kozott az egészségiigyi egyiittmiikodés targyaban Budapesten 1966. junius 15. napjan alairt
egyezmény kihirdetésérol szoldo 1969. évi 16. torvényereji rendelet, melyet a 2017. évi CLXXV. torvény
helyezett hatalyon kiviil, illetve a mongol egyezmény sem.

% fgy Finnorszaggal, Svédorszaggal, az Egyesiilt Kiralysaggal és Norvégiaval. Bar ezek Magyarorszag unios
tortént csatlakozasat kovetéen tovabbra is hatdlyban maradtak, de a kozosségi koordinacios szabalyokra
figyelemmel méar nem keriilnek alkalmazasra. Egyesiilt Kiralysag (Nagy Britannia és Eszak-irorszag), kihirdette:
21/1979. (VI. 26.) MT rendelet; svéd-magyar, kihirdette az 5/1983. (IV. 13.) MT rendelet; finn-magyar,
kihirdette a 33/1989. (IV. 24.) MT rendelet; norvég-magyar, kihirdette a 143/1992. (X. 29.) Korm. rendelet.
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feltétlenll sziikségessé vald egészségligyi ellatdas nyujtasanak feltételeit
rendezik, az elldtdst nyujtd orszag koltségviselésével (tehat nem
Jtéritéses” egyezmények). Masik jellegzetességik, hogy - legalabbis a
finn és a norvég viszonylatban - egyértelm(ien kapcsolédnak a tanulmany
elején emlitett genfi egyezményhez. Ezeket az egyezményeket az EU
csatlakozasunkat kovet6éen érdemben mar alkalmazzak. Hosszu tavon
célszer(i lehet a még hatalyban levd megallapodasokat is megsziintetni,
vagy ha szikséges, az unidos elveket kovetd szocidlis biztonsagi
egyezménnyel kivaltani.

4. Osszefoglalas és kdvetkeztetések

J6l lathatdéan a szerzOdéskotésben érintett orszagok csoportjaival targyalt,
megkotott egyezményeink kialakitasaban az eurdpai unidés kdrnyezetben
alapul vett elvek kozlil éppen a természetbeni ellatasokrél sz6ld szabalyok
kérdése az, amit a legérzékenyebben érint az egyes orszagcsoporthoz vald
tartozas ténye.

Erdemes megfigyelni, hogy az eurdpai orszagokon kivill a szerzédd
allamok arra torekszenek, hogy az Egyezmény hatdlya ne terjedjen ki az
egészségbiztositas (a megvaltozott munkaképességl személyek ellatasai
kivételével) és a balesetbiztositdssal 0Osszefiiggd természetbeni
ellatasokra, azok koordinacidjara. Ezek az orszagok altaldban nem s
értelmezik oly mddon a szocidlis biztonsagi rendszer részként a
természetben nyujtott ellatdsokat, ahogyan azt mi Eurdpaban latjuk.”®
Arra a kérdésre, hogy mi lehet ennek a kivaltd oka, talan abban is
kereshetjik a valaszt, hogy a természetben nyujtott elldtasok pénzbeli
elszamoldasanak mechanizmusai sokkal Osszetettebb egylttm(ikodést
igényelnek, mint a pénzbeli ellatasok, hiszen ez utébbiak a folydsitd szerv
részér6l sokkal egyszer(ibb adminisztracidot igényelnek. A pénzbeli
jaranddsagokat ugyanis az esetek meghatarozd tobbségében elegendd
elutalni az Ggyfél altal megadott szamlara. A természetbeni ellatast
viszont a legtobb esetben gyorsan, a jogosultsdg vizsgalatara
rendelkezésre all6 igen kevés id6 alatt kell nyuljtani, mégpedig olyan
szolgaltaték utjan, melyek az utélagos elszamolds rendszerét nem is
mindig ismerik. Masrészrél a legtébb esetben maga a szocidlis biztonsagi

0 gy példaul az USA esetében maig vitatott az Obama elndk nevéhez flizott Patient Protection and
Affordable Care Act (ACA) — a mindenkit lefedd egészségbiztositasi rendszernek induld egészségbiztositasi
program- és egyaltalan annak elveinek létjogosultsaga. Masrészrdl a természetbeni ellatasok kapcsan fontos latni
azt, hogy amig ezek a szabalyok az eurdpai allamok szamara részét képezik a szocialis biztonsagi
koordinacionak, addig az Europan kiviili orszdgok ezeket a szabalyokat nem veszik be egyezményes
szabalyrendszeriikbe.
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elldtdsokat nyujtd rendszer sem kész ilyen, az elldatdasok koltségeinek
utdlagos elszamoldsat és megtéritését biztositd6 ~mechanizmusok
mukddtetésére. Ezért - és ezt fontos l|atni Magyarorszag targyalasi
potencialjanak felmérésekor - nem Magyarorszag volt és lesz az a
partner, akivel ezek az orszagok ilyen tipusu (j szabalyokat készek
lennének megtargyalni.”’ Egészen mas kérdés, hogy ezek a partnerek
milyen megallapodast kétnének az Eurdpai Unidval, ha azt az Eurdpai Unid
szorgalmazna. Ennek jé alapjat jelenthetné esetleg a jovore nézve a
Brexit kapcsan és annak eredményeképpen a Nagy Britanniaval, most mar
mint harmadik allammal, kialakulé szabalyozas.

A szomszédos orszagokkal és altaldban az eurdpai orszagokkal viszont
nagyon is fontos ellatdsi kort képez a keres6képességet, az
ongondoskodasi képességet jelentds mértékben befolydsold egészségi
allapotban ideiglenesen bekdvetkezett valtozas esetén sziikséges ellatasok
kore. Azaz altalaban kimondhatd, hogy Eurdpaban a betegséggel,
anyasaggal 6sszefiiggé természetbeni és pénzbeli ellatasok koordinacidja
hangsulyos eleme az egyezményes szabalyozasnak. FGszabaly szerint a
jogszer(i tartdzkodas alatt slirgds szikség esetén igénybevett
természetbeni ellatasokhoz valé hozzaférést és ezek dijanak kozvetlen
megfizetése aldl mentesité eljarast az eurdpai orszagokkal kotott
egyezmények rendszerint kisebb vagy nagyobb mélységben, de
biztositjak. Latni kell azonban, hogy - ez aldl kivéve talan Toérokorszag
esetét — az eurdpai partnerekkel sem jutott el a kétoldall szabalyozasok
védelmi szintje oda, hogy a slirgés sziikséget meghaladva, a jogszeri
tartdzkodas alatt orvosilag indokolt valamennyi ellatast koordinalja, illetve
az uniés szabdlyok cizelldlt rendszerét a kétoldall kapcsolatokba
beemelje.

A csatlakozasunkat kovetden magyar oldalrél mar mas rendezd elvek is
arnyaltak a magyar érdekeket (régi egyezmények felvaltdsa, szomszédos
orszagokkal meglevd kapcsolatok megujitasa, hataron tuli magyarok
helyzetének minél elénydsebb rendezése). Altaldban elmondhaté volt
ugyanakkor, hogy a magyar célok is - nem csak a szabad munkavallalas
jogaval él6, és ilyen min6ségben a masik tagallamban tartdézkodd
munkavallalok és csaladtagjaik tekintetében, hanem - az eurdpai
szabdalyozas hatalya ald es6 minden személyre kiterjedd, egyértelmien a
minél szélesebb korben jogokat biztositd szabalyozast preferaltak. Igy azt
mondhatjuk, hogy ebben az idOészakban az unidés és a kétoldald

™M USA, Ausztralia, Kanada, Japan, Dél-Korea, India, de feltételezhetden ilyen lenne egy Kinaval megkdtésre
keriil6 egyezmény helyzete is
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szabalyozasi trendek, ha nem is azonosak, de hatarozottan egy iranyba
mutatdak voltak.

Az eurdpai térségen kivili, illetve az eurdpai integracioban nem érintett
(mint példaul Oroszorszag esetében), illetve az akar abban érintett, de
ovatosabb orszagokkal (Moldova, Ukrajna) folytatott targyalasok soran ez
a kérdéskér azonban hamar mas irdnyokat vett. Igy a targyaldsok
eredményeképpen kialakuld egyezmények alapjan lassan, de biztosan a

Y4

kezdeti altalanos trendtdl eltérd fejlédési trendeket lathatunk kirajzolddni.

Altaldnossdgban elmondhatd, hogy az eurdpai térségen kivili
egyezményes kapcsolatok esetében a szabalyozdé felek kdzott nagyobbak
azok a kilonbozéségek, amelyek szlkitik az egyittmikodési mozgasteret,
mig Eurdpaban az unids jog olyan irdny- és példamutatd szerepet tolt be,
amely érdemben segiti az orszagokat a minél szélesebb védelmet nyujtd
egyezmények megkotésében.

Az is lathaté azonban, hogy a természetbeni ellatasok kérdése csak az
eurdpai integracidban érintett, és a csatlakozasi folyamatban el6rehaladott
allapotban levlo orszagok esetében képezheti redlisan az egyezmény
részét. Es még ebben a korben sem fogja elérni soha azt a védelmi
szintet, mint a sokkal gyorsabban fejl6dd unids jog. Inkabb azt latjuk,
hogy a 2000-es évek elején még nagyon is 6sszetartd irdnyokhoz képest a
kétoldall egyezményes szabalyok rendszere minden specifikum (lasd pl.
torok vagy akar a szerb’? igen el8remutatd szabalyokat) ellenére
alapvetéen jéval statikusabb, hatdrozottan inkdbb az ET altal javasolt
szabalyozasi szinten fog megmaradni a jovOoben is, semmint kdvetné az
unios fejlédési iranyokat. Az integracié természetébdl fakaddan az is
varhatdé, hogy Magyarorszdg - vélhetden meglehetésen kisszamu
partnerrel — a jovében inkdbb olyan kétoldald szocidlis egyezményeket
kot, amelyek inkabb a gazdasagi célu egyezmények korébe tartoznak, és
legfeljebb a munkavallalast kivanjak eldsegiteni. A szabad mozgas jogat
tagabban értelmez6é eurdpai megkozelités természetes hattérbe
szorulasaval ezek az egyezmények nem fogjak tartalmazni a
természetbeni ellatasokat.

2 A Magyarorszag és a Szerb Koztarsasag kozott a szocialis biztonsagrol szolo egyezmény kihirdetésérol
sz6l6 2013. évi CCXXXIV. torvény: az egyezmény 11-20 cikkei, és kiilonosen a 13 cikk, amely az egyik
Szerz6do Fél felségteriiletén lakohellyel rendelkezd, de a masik Szerz6do Fél felségteriiletén dolgozo személyek
ellatasa tekintetében ad igen eldremutatd szabalyokat.
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Trends in accessing to benefits in kind in Hungary’s bilateral social
security agreements
Summary

During the process of the Hungarian accession to the EU, in the
preparatory work of the Hungarian bilateral agreements on social security,
the basis in respect of principles, targets and tools were chosen in line
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with the EU social security law in order to help the preparation for the EU
membership, and this approach seemed as the most appropriate.
However, in the long term it became evident that with the countries
outside of Europe and in some cases also in Europe this approach could
not be followed effectively, which forced the negotiators of the
agreements to reconsider their original intentions especially in respect of
the benefits in kind rules.

At the beginning, it seemed natural that the union and the bilateral
level development would be parallel, however, by now it has become
evident that regulating benefits in kind in the framework of the bilateral
social security agreements could be realistically imagined only in the
European integration context. It is not realistic to create such a level of
protection in bilateral agreements that could be so fast in its development
as the constant improvement seen in the European social security law. As
long as the development of the European coordination rules is a dynamic
progress, it seems to us, that the Hungarian bilateral level rules in this
field will not be broadened and chiseled giving more EU like rules in the
future and will remain static in content, not taken into account a few
extraordinary examples. Therefore the development could be envisaged
only in the number of agreements and not in the content of them.
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Rosta Marton
ELTE AJK Agrarjogi Tanszék
Témavezeto: Kurucz Mihaly habil. egyetemi docens

Ingatlan-nyilvantartas az Gj Ptk. kodifikacids folyamataban:
biroi feliigyelet vagy birdésagi hataskor versus kozigazgatasi
jogkor?

Az Uj Polgdri Torvénykdnyv! kodifikacids folyamata Ujra a felszinre hozta
azt az elméleti vitat, hogy az ingatlan-nyilvantartasi jogot mennyiben
tekintjik a polgéari jog® részének, illetve mely szegmensei tartozhatnak a
kézjog®, a koézigazgatadsi jog* teriletéhez. A kodifikacids vitafolyamat
tovabba Ujra felvette azt a kérdést is: vajon a korabbi hagyomanyokhoz
vald visszatérés - a birdi hataskér - nem ad-e nagyobb garanciat a
bejegyzések és feljegyzések korében, mint a meglévlé kobzigazgatasi
hataskor?

I. A kodifikaciés folyamat torténetének rovid attekintése

A régi Ptk. atfogd felllvizsgalatara, a magyar polgari jog Uj kdédexbe
foglalasara 1989-ben allitott fel Kodifikacids Bizottsagot az Igazsagligyi
Minisztérium. E bizottsag 1990 utan Harmathy Attila és Vékas Lajos, az
ELTE Allam- és Jogtudomdnyi Kardnak Polgari Jogi Tanszékén oktatd
professzorok, akadémikusok tarselndksége alatt m(ikodott.

A munkalatok 1998-ban Uj lendlletet vettek, amikor a Kormany
elrendelte a polgari jog, ezen bellil a Polgari Torvénykdnyv atfogd
korszer(isitésére irdnyuld munkdlatok megkezdését.® A feliilvizsgalat
kitlzott kozvetlen célja Uj, korszerl, a nemzetkozi gyakorlatnak és
elvarasoknak is megfeleld Polgari Torvénykdnyv megalkotdasa, amely a
gazdasag alkotmanyaként, a civilisztika alaptérvénye lesz. Kozvetett
célként ezen tulmenden

- a jogbiztonsdg magasabb szintre emelését,

! A tanulmanyban a ,.régi Ptk.” alatt a Polgari Torvénykonyvrél szol6 1959. évi IV. térvény 2014. marcius 14-
i id6allapotat, ,,qj Ptk.” alatt a Polgari Torvénykonyvrdl sz616 2013. évi V. térvénynek a tanulmany készitésekor
hatéalyos allapotat értem.

2 Uj Ptk. 5:165-170. §

% 15/1995. (I11. 13.) AB hatarozat

#1997. évi CXLI. trvény az ingatlan-nyilvantartasrol (Inytv.) 9. § (1) bekezdés, 1. § (1a) bekezdés, 2016. évi
CL. torvény az altalinos kozigazgatasi rendtartasrél (Akr.), 109/1999. (XIL. 29.) FVM rendelet az ingatlan-
nyilvantartasrol szol6 1997. évi CXLI. torvény végrehajtasarol (Inytv.vhr.)

® A polgari jogi kodifikaciorol sz616 1050/1998. (IV. 24.) Korm. hatarozat
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- a mas torvényekkel, illetve jogszabalyokkal valé viszony, a
,foszabaly-kivétel” kapcsolatok attekinthetébbé, egyértelm(ivé tételét,

- a jogkeresdk eligazodasanak megkdnnyitését a személyi és vagyoni
viszonyaikat meghatarozé joganyagban
jelolték meg. Az Uj Ptk. a tervek szerint a rendszervaltas polgari jogi
betetozése is lett volna, a kormanyhatarozat az alabbiakkal zarult:
“legyen az 1990-t6l készllt térvények szintézisével a civilisztika terén a
rendszervéltds folyamatdnak egyfajta kodifikaciés lezdrdsa, 6sszegzése.”™
A kormanyhatarozat kinevezte a Polgari Jogi Kodifikacidos FObizottsag
tagjait, és elrendelte Szerkesztdbizottsdag és  munkacsoportok
|étrehozasat. A Kormany eldirta azt is, hogy a Magyar Kozlony II.
kotetében tegyék kozzé a koncepciot, illetve, hogy a vitdk alapjan
atdolgozott, és a Polgari Jogi Kodifikacids F6bizottsag altal elfogadott
koncepciot 2002. IV. negyedévében terjesszék ismételten a Kormany elé
jévdhagyasra.” A Koncepci6 a Magyar Kozldbny 2002. januar 31.
lapszamanak II. kotetében jelent meg.

2003-ban a Kormany elfogadta az Atdolgozott koncepcidt, elrendelte
kozzétételét a Magyar Kozlényben, egyben kimondta, hogy az Uj Polgari
Torvénykonyv normaszoévegének kidolgozdsa az Atdolgozott koncepcid
alapjan kezd6djék meg.® Az atdolgozott koncepcié a Magyar Kézlény 2003.
januar 25-i szamaban latott napvilagot.

A SzerkesztObizottsag ezek alapjan elkészitette a szakmai vitara szant -
és Vitatervezetnek nevezett - els6 tervezetet, és annak normaszdvegét az
indokolassal egyltt 2006-ban az Igazsaglgyi Minisztérium honlapjan
kozzé tette, és vitara bocsatotta.

Id6kozben a Kormany - valddi szakmai érvekkel ald nem tamasztott -
6nallé kodifikacids tervezet benyujtasardl dontétt. 2007. augusztus 30-an
- mieldtt a SzerkesztObizottsag a Vitatervezetre beérkezett észrevételeket
és javaslatokat értékelni tudta volna, és annak alapjan a Vitatervezetet
atdolgozta és véglegesitette volna - az Igazsagligyi és Rendészeti
Minisztérium civilisztikai szakallamtitkara a Kormanykabinet dontésére
hivatkozva kdzolte a FObizottsag elndkével, hogy a Vitatervezet alapjan a
Kormanynak benyujtani kivant Tervezetet az Igazsagligyi és Rendészeti
Minisztérium késziti el.

A SzerkesztObizottsag folytatta a megkezdett kodifikacids munkat, és a
minisztériumi javaslattél fliggetlentl atdolgozta a 2006-ban kozzétett

® A polgari jogi kodifikaciorol sz616 1050/1998. (IV. 24.) Korm. hatarozat

" A polgari jogi kodifikaciérol szolo 1050/1998. (IV. 24.) Korm. hatirozat idéaranyos végrehajtasarol és
modositasardl, valamint a kodifikacio targyévi pénziigyi fedezetérdl szolo 1009/2002. (1. 31.) Korm. hatarozat

® Az 0j Polgari Térvénykonyv koncepcidjanak elfogadasarol, valamint a polgari jogi kodifikaciérol szolo
1050/1998. (IV. 24.) Korm. hatarozat id6aranyos végrehajtasarol és modositasardl szolé 1003/2003. (I. 25.)
Korm. hatarozat
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szerkesztdbizottsagi tervezetet. Ez az Un. Szakértdi Javaslat, amelyet
2008-ban publikaltak.

Az Igazsaglgyi és Rendészeti Minisztérium a Kobdex hivatalos
tervezetét 2007 06szén engedte nyilvanos vitara. Az Igazsaglgyi és
Rendészeti Minisztérium 2008 tavaszan hozta nyilvanossagra a masodik
minisztériumi szévegtervezetet. Ezt a tervezetet T/5949. szam alatt 2008.
junius 5-én nyujtottak be térvényjavaslatként az Orszaggydlléshez.

Az Uj Ptk.-t az Orszaggyllés 2009. szeptember 21-én (lésén 191 igen,
168 nem szavazattal és 4 tartdézkodas mellett fogadta el. A térvényt annak
kihirdetése helyett a koztarsasdgi elnék megfontoldsra visszakiildte®.
Solyom Laszlo kifejtette, hogy a polgari jogi kodex megalkotdsara iranyuld
eljarasnak kilonésen gondosnak kell lennie, a kodifikacionak mentesnek
kell lennie az ellentmondasoktél. A koztarsasagi elndk jogi allaspontja
szerint ezeknek a kivanalmaknak az Orszaggydlilés altal elfogadott térvény
nem felel meg. A térvényhozasi munka kapcsan megemlitette, hogy a
madosité inditvanyok nagy szama forditott aranyban allt a raforditott
vitaid6-kerettel. Jelen tanulmany targyat képezd koérben is megszélalt a
koztarsasag elsd embere, a jogcimmel megerdsitett birtokvédelem
megszlntetése korében ramutat az aldbbiakra: ,Ez a megfontolas
azonban szoros dsszefliggésben allt azzal a szandékkal, hogy az ingatlan-
nyilvantartas a jévében birdi feliigyelet alatt miikédjén. Ez utdbbi azonban
nem valésult meg, igy a birtokkal megerésitett jogcim védelmének
elhagyasa egyoldaluan csbékkenti a birtokost védbé garanciat. Ezzel nem
értek egyet, ezért kérem az Orszaggyllést, hogy vagy teremtse meg az
ingatlan-nyilvantartas birdsagi felligyeletének feltételeit és azt vezesse be,
vagy allitsa vissza a birtokkal megerédsitett jogcim védelmét az ingatlanok
esetében. 1°”

Az Orszaggyllés az allamfdi észrevételeket részben figyelembe véve
fogadta el a Kédexet!, amely 2010. majus 1-jén, dtven évvel a hatdlyos
Polgari Torvénykdnyv hatalybalépését kdovetden Iépett volna hatalyba.

Az (j Ptk. hatalybalépésérdl és végrehajtasarol szolo kilon térvényt az
allamfoé ugyancsak megfontoldsra visszakildte az Orszaggylilésnek, amit
azonban valtozatlan tartalommal fogadott el a Tisztelt Haz.

2010. aprilis 26-an az Alkotmanybirdésag - a felkésziilési id6 hianyara,
valamint a jogbiztonsag sérelmére hivatkozassal - alkotmanyellenesnek
taldltal?, és ezért megsemmisitette a Ptk. hatdlybalépésérél és

® Politikai véto a Polgari Toérvénykonyv modositasarol szolo torvény ellen, torvényhozasi eljarasi
szabalytalansagok és tartalmi kifogasok miatt — 2009. oktober 13. In: S6lyom Laszl6: Dokumenta. 1. Polgari jog
925-935.

0 S6lyom 2019.932-933

1 A Polgari Térvénykonyvrél szolo 2009. évi CXX. torvény

251/2010. (IV. 28.) AB hatarozat a Polgari Torvénykonyvrél szolo 2009. évi CXX. térvény
hatalybalépésérol és végrehajtasarol szolo 2010. évi XV. torvény alkotmanyossagi vizsgalata targyaban
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végrehajtasarol széld torvény egyes rendelkezéseit, igy a Kdédex nem
|épett hatalyba.

A parlament 2010-ben torvényi szinten deklaralta a 2009-es Ptk.
,hatdlyba nem 1épését™®. A Kormany pedig ez év nyardn elrendelte (j
Kddex el6készitését.™

Az Un. bizottsagi szoveget a hivatkozott kormanyrendelet altal életre
hivott Polgari Jogi Kodifikacids FObizottsdg 2011. december 16-an fogadta
el.

Az Uj Ptk. tényleges megsziiletésének ismertetésére Sarkézy Tamas®
professzort hivom segitségil: ,A térvényjavaslat szévege azonban
valtozatlan maradt és a Kormany is valtoztatas nélkil, 2012. februar 15-
én elfogadta a tervezetet. Ezt kévetben lezajlott a tarsadalmi vita, majd
2012 nyaran a térvényjavaslat - a kbzigazgatasi egyeztetések minimalis
valtoztatasokkal jartak — benydjtasra kerllt az Orszaggylléshez. Végiil az
Orszaqggylilés 2013. februdr 11-én 245 igen, 43'° nem és 35 tartézkodas
mellett 2013. évi V. térvényként fogadta el az uj Polgari Térvénykényvet,
amelyet a 2013. évi CLXXVII. térvény (a korabbi alkotmanybirdsagi
déntésre is figyelemmel) 2014. marcius 15-ével (tehat tébb mint egy év
felkésziilési id6 biztositasa mellett) Iéptetett hatalyba.”

II. A kezdeti tudomanyos elképzelések

A birosagi hataskor képviseloi

Vékds Lajos mar 2001-ben ekként fogalmazta meg az alapproblémat'’: ,A
birésagnal vezetett telekkényvek felszamolasanak alapveté problémajahoz
jarultak késébb a féldhivatalok sulyos személyi gondjai. Nem lehet ezek
utan csodalkozni azon, hogy az ilyen mddon meggyengitett ingatlan-
nyilvantartas nehezen vagy egyaltalaban nem tudta feldolgozni a
nagyvarosi lakdtelepek lakasait, s még kevésbé képes megbirkdzni a
rendszervaltozas tulajdoni alapjaiban bekovetkez6 valtozasokkal: a
privatizacio és a karpotlasi aktusok kévetkezményeivel, valamint a - féleg
a févarosban - rendkivil megnévekedett ingatlanforgalommal. Mindezek

miatt a XX. szazad végére a Ptk. hatalyba lépésekor példaszeriien miikédo

B3 A Polgari Térvénykonyvrél szolo 2009. évi CXX. térvény hatilyba nem 1épésérdl, valamint az ezzel
Osszefiiggd torvénymodositasokrol szo16 2010. évi LXXIIL. torvény

41129/2010. (V1. 10.) Korm. hatarozat az uj Polgari Térvénykonyv megalkotasarol

15 Sarkdzy 2017. 664-665.

18 Sarkbzy a tanulmanyaban megnevezi a nemmel és a tartozkodassal szavazé képviselécsoportot, jelen
publikacié szempontjabdl irrelevans, igy a jelolést melléztem.

' vékas 2001.129.
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telekkényvekbdl -legalabb is Budapesten — egy megbizhatatlan ingatlan-
nyilvantartast "sikerilt" létrehozni; olyan nyilvantartast, amelyben nem
ritkak a tucatnyi széljegyet tartalmazo tulajdoni lapok.”

Menyhéard Attila is a birdi kontrollban 1t kelld garancidlis elemet®: ,Az
ingatlan-nyilvantartasi eljaras, ahogy arrdl korabban mar szé volt, csak
korlatozottan lehet alkalmas a bejegyzés alapjaul szolgalé okirat
érvényességének vizsgélatéra. Altaldnos elvdrds ugyanakkor az ingatlan-
nyilvantartas fokozott szerepvallaldasa az érdekelt felek jogainak és a
kézérdeknek a védelmében. Ez a szerepvallalas egyébként
hozzajarulhatna a kézhitelesség erodsitéséhez is, mert csékkenthetné a
sikeres térlési perek aranyat. Az ingatlan-nyilvantartas e fokozott
szerepvallalasa a birdi kontroll helyreallitasat igényelné. A birdi kontroll
helyreallitasa szervezeti valtozasok nélkil nem lehetséges. Lehetséges
megoldasként a kévetkezé alternativak adoédnak. Az egyik lehetéség az,
hogy a telekkényvi jogok és tények (ideértve a jogi jelleg megjelélését, és
az ingatlant terhel6 jogokat is) bejegyzése és modositasa a helyi birésag
hataskérébe keriilne, mig a tulajdoni lap I. részén Iévé adatok
(tertiletnagysag, féldminbség, AK érték, beépitettség ténye, miivelés aldl
kivett terlilet megnevezése stb.) bejegyzése és megvaltoztatasa a féldigyi
szakigazgatas hataskérében maradna. A jelenlegi szamitégépes
nyilvantartas informatikai egységét ez a hataskéri megosztas nem
érintené, viszont egylitt jarna a telekkényvi helyi birésagi birdknak
(birésagi  titkdaroknak) a  kérzeti  foldhivataloktdl — vald  fizikai
elkiléniilésével.”

Szalma Jozsef nézete szerint®® ,A ma érvényben levé magyar ingatlan-
nyilvantartasi jogban lehet, hogy megfontolas targyava teheté az a
kérdés, hogy vissza kellene-e térni a korabbi hagyomanyokhoz, melyek az
osztrak térvényben jelenleg is hatalyban vannak. Arrdél van szd, hogy a
jogok evidenciajat helyesebb lenne-e a birésagra és a megfelelé birdi
peren kivili eljarasra bizni, mint a tételes jogban jelenleg erre feljogositott
féldhivatalra. Nem arrdl van szo6, hogy a fdldhivatal nem kompetens,
hanem arrdl, hogy a kézigazgatasi eljaras jogi természeténél fogva nem
alkalmas a konstitutiv, egyébként a magyar térvényben kinyilatkoztatott
jogkeletkeztetd hataly kivaltasara....Ezaltal valjon a telekkényvi rendtartas
ismét polgari jogga, mint amilyen volt a magyar jog révid ideig tartd
polgéri korszakaiban... Ugy gondoljuk, hogy a biréi hatdskér és az igazi
bejegyzési elv érvényesitése tekintetében nem vagyunk egyediil, hiszen
ugy tidnik, valamilyen modon ezt a nézetet valljak Prugberger Tamas és
Lenkovics Barnabas is. Utobbi ugyanazt vallja a polgari jogra vonatkozod

8 Menyhard 2002.29.
19 Szalma 2002.505.
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figyelemreméltd szisztematikus mdivében, hogy jobb ugyan a kettés
rendszer, azaz az ingatlanokon szerzett jogok birdi evidencidja, de ugy
gondolja, hogy az immaron tébb évtizede féldhivatalok altal kézigazgatasi
eljarasban vezetett telekkényvekrél nehézségeket okozna attérni birdi
eljarasra. E kétségtelen nehézség ellenére, a tulajdoni jogok birdi
hataskérben és polgari peren kivili eljarasban vald vezetése tébb jot
hozna, mind a magan-, mind a kézérdek javara, mint a kézigazgatasi
rendszer. A kézigazgatasnak azonban maradna a nem kisebb jelentbségl
kataszteri vezetési feladat.”

Jéjart Laszl6 egyebek mellett ezzel érvel a birdi feladatkér mellett®:
,Idegen az ingatlan-nyilvantartastdl pl. az officialitas elve, a féldhivatal
csak kivételesen, konkrétan meghatarozott sziik kérben jar el hivatalbdl. A
féldhivatal nem folytathat le hivatalbdl bizonyitasi eljarast sem, nem
érvényesll tehat a kétetlen bizonyitas. A tényallas megallapitasanak mas
a metodusa, mert a féldhivatal a felek kézétt mar létez6 jogviszonyt
regisztral (ha ugy tetszik, a bejegyzés altal dologiasit). EbbdI kévetkezben
nincs mérlegelés sem. Van viszont a kérelemhez kététtség elve, amely az
Ae.-re nem jellemz6; van a bizalomvédelmi alapelv, amely teljesen més,
mint a johiszemlien szerzett és gyakorolt jogok védelme [..] Nem
elhanyagolhatd kérilmény az sem, hogy a normal allamigazgatasi
eljagrasban az eljar6 szerv hatarozata dallamigazgatasi anyagi
jogviszonyokat keletkeztet. Az ingatlan-nyilvantartasi eljarasban viszont,
jollehet ez is kbzigazgatasi eljaras, polgari anyagi jogviszony a
végeredmény. Ezt a felek nyilatkozata, vagy azon alapuléan a féldhivatali
bejegyzés hozza létre. Az igy keletkezb polgari anyagi viszonyok azonban
nem a foéldhivatal "impériumabdl" erednek, a felek jognyilatkozataihoz
képest a féldhivatal ténykedése csak eszkézjelleggel bir.”

Tulajdonképpen maig hatdé értelmezési zavart okozott a birdi kontroll,
illet6leg birésagi hataskor dsszemosasa. Az el6bbi most is megvaldsul a
k6zigazgatasi hatarozat perlési lehet6ségével, mig az utébbi jelenti a
klasszikus telekkényvezést, amikor ingatlanligyben mar els6é fokon bird
vagy birdsagi Ggyintéz6 jar el, hasonlatosan a mai cégeljarashoz.

A kézigazgatasi jogkor képviselbi

Kurucz Mihaly, mint az akkor hatalyos alldspont képviseldje
indokrendszere 1ényegét ekként rogziti®': ,A biré hatdrozata a telekkényvi
tisztviselbnek szdlt, tovabba a feleknek. A birdi telekkényvi hatarozat
hatalya sem tébb ennél. A telekkényvi tisztvisel6, mint igazgatasi

20 Jojart 2003.274.
2! Kurucz 2004.30.
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személyzet telekkényvi betétben foganatositéo aktusa viszont erga omnes
hatalyd volt. Ehhez kapcsoldodott a telekkényvi joghatas minden
tekintetben [...]. Ha pedig csak igazsagigyi tisztvisel6, de nem bird jar el,
akkor az ugyanugy igazgatasi tevékenységet végez, mint a féldhivatali
eléadd. Azért intézményrendszeri reformot végrehajtani, hogy ez a
tisztvisel6 kézelebb Ul a bird ajtajahoz, nem tinik elegendb jogpolitikai
indoknak egy kiilénallo szervezet létrehozasahoz.”

Kurucz a klasszikus birdi szerepkorbdl levezetve is elveti a birdi jogkor
szikségességét, mivel ramutat: ,A polgari peres — (gyekben a birénak
kétségkiviil megkllénboztetett szerepe van a jogi konfliktusok
kezelésében, a birdi déntés legitimald hatasa kiemelkedb. A nyilvankényvi
lgyek viszont nem jogi konfliktushelyzetet jelenté lgyek, ha azza valnak,
akkor polgari perben nyerhetnek megoldast |[..]. A telekkényvi
bizalomvédelmi mechanizmus részeként a johiszem( szerzést és szerzét
védd joghatas nem a telekkényvi biré hatarozatahoz, hanem az ezt a
hatarozatot a telekényvén  atvezetd  tisztvisel6  végrehajtasi
cselekményéhez kapcsolodik.”

Kurucz tovabbi ismerteti, hogy a birdi kontroll akkor is teljeslil, ha nem
birésagi feladat a nyilvdnkényv vezetése?. ,A kézvetlen birésdgi kontroll,
illetéleg a kézvetlen birésagi telekkényvvezetés nem ugyanazt a fogalmat
jelentik. A birdsagi feliigyelet nem azonos a birdsagi telekkényvvezetéssel.
A birésagi feliigyelet nem azonos a birdi feliigyelettel. A birdsagi feliigyelet
egy a birésagétdl kiloénallo szervezetben folytatott tevékenység
ellenbrzését jelenti. A birdi felligyelet megvaldsulhat a birdsagi
szervezeten belil is, ez un. német-osztrak Rechtspfleger modell. A Ptk.
koncepcidja nagyon Ovatosan, érzésem szerint tudatosan pongyolan
fogalmaz a szervezet és hataskér kérdésében, mert a Foébizottsag a
nyilvankényv anyagi jogi hatasaira koncentral nagyon helyesen, és ehhez
képest a jogallami principiumot fogalmazza meg a kbézvetlen birdsagi
kontroll melletti kiallasban. Megjegyzem mai is kézvetlen birédsagi kontroll
van, a koézigazgatasi hatarozat birdsagi fellilvizsgalati rendszere ezt
valdsitja meg. Ett6] nem kézvetlenebb az elséfoku birdsagi feliilvizsgalat
sem.”

Ugyancsak a status quo mellett szallt sikra Feny6 Gyorgy, a NYME
Geoinformatikai FOiskolai Kar tanszékvezetdje, aki az alabbi érveket hozza
a ingatlan-nyilvantartas egységessége érdekében®: ,A féldhivatalokhoz
érkez6 ingatlan-nyilvantartasi  (gyiratok szama évenként kézel
harommilliés nagysagrendii, ehhez képest a jogorvoslati férumon
keresztll a birésagok altal megvaltoztatott hatarozatok szama évenként a

22 Kurucz 2003.26.
% Feny 2002.16-17.
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szazat sem éri el. A Eurdpa Tandacs Miniszteri Bizottséaga a birdsagok
tehermentesitése  érdekében -  tébbek  kézétt -  éppen a
telekkényvvezetést nem tartja indokoltnak birdi hataskérben tartani. (Nem
valészinl, hogy a hasonlé mikédési gondokkal kiiszkédb helyi birésagok
terheit célszerl tovabb névelni!) Az ENSZ Eurdpai Gazdasagi Bizottsaga a
kelet- és kb6zép-eurdpai orszagok szamara a magyar ingatlan-
nyilvantartast allitotta kévetenddé példaként (nem ok nélkil, mert a tébbi
volt szocialista orszagban éppen az ingatlanregiszter hianya miatt lassu a
tulajdoni reform). Az ingatlan-nyilvantartas ,zavaraira” felhozott példak
sem mindig helytalléak.” Fenyd, igy folytatja érvelését: ,az emlitett
hibakat felszamolni, megsziintetni az ingatlan-nyilvantartasi rendszert az
elvarasoknak  megfelelben vezetni nem egy mikédé rendszer
megsziintetésével és egy uj (régi) fel-, illetve visszaallitasaval lehet [...].
Egyszer(ibb lenne az ingatlan-nyilvantartasi rendszer mikddési zavarainak
okat feltarni és azokat megsziintetve a nyilvantartast vezeté szervezet
szamara a szlikséges feltételeket maradéktalanul biztositani.”

Kurucz logikajat tovabb gondolva nem szabad kllénbséget tenni a
jogbiztonsag szempontjabdl koézigazgatasi és birdi jogkor kozott. A
kozigazgatasi jogkdr nem alsébbrend(i  jogbiztonsag, mig az
alapeljarasban esetlegesen megjelend birdi jogkér sem garancia a
tokéletes eljarasra. A lényeg, hogy a tobbi hatdsagi eljarashoz hasonldan
a rendszer biztositsa a birésaghoz fordulas jogat, ugyanis ez a tényleges
jogdllami garancia. Kurucz ezt ekként fogalmazza meg*: ,A birésdgok
jogalkalmazasi tevékenységiik soran egyedi jogvitakban doéntenek,
helyreallitiak a jog épségét. A kbzigazgatasi szerv és a birdsag kozotti
hataskori vita, illetve hataskéri Osszelitkézés esetén tehat a birdsag
déntése a kételezé.

A birdi hatalmi ag egyetlen alkotmanyos korlatja az, hogy a birak a
torvényeknek és mas  jogszabalyoknak  alarendelten végzik
igazsagszolgaltatasi tevékenységlket.”

Fenti gondolatmenetnek a gerincét az alabbi normativdk egymasra
helyezése adja:

a) Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozata®: "Mindenkinek egyenld joga
van ahhoz, hogy jogai és kételességei, tovabba az ellene emelt blnvad
lgyében fliggetlen és partatlan birésag méltanyos és nyilvanos
targyaldson déntsén.*”

2t Kurucz 2003.15.
25Elfogadva és kihirdetve az ENSZ Kozgytilésének 217 A (III) hatarozata alapjan, 1948. december 10-én
26 -

10. cikk



80

b) Az a) pontban rogzitett alapelvet a kordbbi Alkotmany? ekként
fogalmazta meg: ,A Magyar Koéztarsasagban a biréosag elott mindenki
egyenlé, és mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely
vadat, vagy valamely perben a jogait és koételességeit a térvény altal
feladllitott fliggetlen és partatlan birdsag igazsagos és nyilvanos
targyalason biralja el.” Hatalyos Alaptérvénylink ezt az alapelvi
kdvetelményt igy régziti®: ,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene
emelt barmely vadat vagy valamely perben a jogait és kételezettségeit
térvény altal felallitott, filiggetlen és partatlan birésag tisztességes és
nyilvanos targyalason, észszertli hataridén beliil biralja el.”

c) A kdvetkezd 1épcséfokon a Bszi.”® all, tobb relevans rendelkezéssel is:
.7. § A birésag el6tt mindenki egyenlé. 8. § (1) Senki sem vonhaté el
térvényes birajatol.”

d) Végill a sor az Inytv.-vel és a Kp.-val® zarul, mely régziti az
ingatlanligyi hatdsagi Ggyekben a birdsaghoz fordulas jogat.

A lépcsOzetes rendbdl lathaté, hogy jogbiztonsag alapelve
maradéktalanul érvényesllni tud akkor is, ha az eljaras els6 részében a
jogkor hatdsagi és nem klasszikus birdi.

III. A kodifikaciés javaslatok attekintése és értékelése

A Koncepcio

+A Koncepciéo azt az allaspontot foglalja el, hogy nem egy kézponti
kézigazgatasnal koncentralodd altalanos nyilvantartas létrehozasa lenne
megoldas (ahol egyiitt vannak az ado-, a tarsadalombiztositasi, a
statisztikai, a cég-, az ingatlan-, a csbédjogi stb. adatok, hiszen ez
alkotmanyjogi - személyiségi jogi — adatvédelmi problémakat is felvet),
hanem a cégbirésagok altal vezetett cégnyilvantartashoz hasonléan a
birésagoknal vezetett telekkényvi rendszer helyredllitasara kellene
torekedni. Teljesen egyértelmli ma mar, hogy a telekkényv féldhivatali
igazgatasba vald 1973-as beolvasztasa tévutnak bizonyult. A birdsagi
kontroll alatt allo telekkényvezés alapvetd jogallami garancia lehet, ha a
kellb személyi és targyi elbfeltételeket a telekkényvi rendszer
helyreallitasahoz ~megteremtjik. (Erre is hatastanulmanyt kellene

27 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szo16 1949. évi XX. torvény 57. § (1) bekezdése

%8 Magyarorszag Alaptorvénye Magyarorszag Alaptorvénye XXVIIL. cikk (1) bekezdés

29 A birosagok szervezetérdl és igazgatasarol szo16 2011. évi CLXI. térvény

% Inytv. 60. § (2) bekezdés, valamint a kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 2017. évi L. torvény (Kp.) 4. § - a
kozigazgatasi jogvita fogalmarol
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késziteni.) E téren - ezt a térvény hatalybalépésének elhalasztasa is jelzi
- az 1997. évi CXLI. térvény nem jelentheti a végleges megoldast. Az
ingatlannyilvantartas anyagi maganjogi szabalyait pedig kifejezetten az uj
Kédexben kell elhelyezni.”*

Az Atdolgozott Koncepcié

Az Atdolgozott Koncepciéban nem lelhetd fel valtozas, egy révid mondat
sz6l a kérdésrol: ,Az ingatlan-nyilvantartas anyagi maganjogi szabalyait
magaban a Ptk.-ban kell elhelyezni.”?

Ahhoz képest, hogy az Atdolgozott Koncepcié roégziti, hogy az anyagi
maganjogi szabalyok a Ptk.-ban helyezendéek el, a 2009-es Ptk.
meglehetdsen szlikszavuan rdgziti az alabbiakat:

4:192. § [Az ingatlan-nyilvantartas tartalma és alapelvei]

(1) Az ingatlan-nyilvantartas tartalmazza az ingatlanok térvényben
meghatarozott adatait, az ingatlanhoz kapcsolédd jogokat és jogi
szempontbdl jelentés tényeket, valamint az ingatlan-nyilvantartasba
bejegyzett személyeknek a nyilvantartashoz sziikséges, térvényben
meghatarozott adatait.

(2) Az ingatlan-nyilvantartas vezetése a bejegyzés, a nyilvanossag, a
kézhitelesség, az okirat, a kérelemhez kététtség, valamint a rangsor
térvényben meghatarozott alapelveinek megfelelben torténik.

4:193. § [Az ingatlan-nyilvantartas részletes szabalyai]

Az ingatlan-nyilvantartasra vonatkozd részletes szabalyokat térvény
allapitja meg.

Eszlelhetd, hogy az sem egyértelm(i a normaszévegbdl, hogy a 4:193. §
szerinti k{loén ingatlan-nyilvantartasi térvényben csak eljarasjogi vagy
anyagi jogi szabalyok fognak-e szerepelni. E kérdésre a lehetséges
valaszokat a Polgari Torvénykdnyvrol szold T/5949. szamu torvényjavaslat
indoklasa alapjan préobaltam megtalalni.

A miniszteri indokolds szerint: ,A Javaslat - a hatalyos Ptk.-val
egyezben - az ingatlan tulajdonjoganak atruhazasahoz az erre iranyuld
szerz6dés vagy mas jogcim mellett a tulajdonosvaltozas ingatlan-
nyilvantartasi bejegyzését is megkéveteli... . Ehhez kapcsoléddan jelezziik,
hogy a kézigazgatasi egyeztetés soran egyetértés alakult ki abban, hogy
ne keriljenek be a térvénykényvbe az ingatlan-nyilvantartas alapelvei,
anyagi jogi szabalyai. Jelenleg ugyanis az anyagi és eljarasi szabalyokat
egyarant az ingatlan-nyilvantartasrol szdolé térvény tartalmazza, és ez

%! Magyar Kozlony 2002/15/11. szam, 87. o.
%2 Magyar Kozlony 2003/8. szam, 803. o.



82

megkoénnyiti a jogalkalmazast. Az anyagi jogi szabalyoknak vagy azok egy
részének atemelése az Uj Ptk-ba megbontanad ezt az egységet, és
gyakorlati haszonnal sem jéarna.*

Lathatd, hogy az Atdolgozott Koncepciéban megfogalmazott elvarasok
egyaltalan nem érvényesiiltek, sot a ,vékasi” vezérgondolatok sem. Vékas
2008-ban ramutatott: ,2007. augusztus 30-an - mielétt a
Szerkesztbbizottsag a Vitatervezetre beérkezett észrevételeket és
javaslatokat értékelni tudta volna, és annak alapjan a Vitatervezetet
atdolgozta és véglegesitette volna - az Igazsagiigyi és Rendészeti
Minisztérium civilisztikai szakallamtitkdra a Kormanykabinet ddéntésére
hivatkozva kézélte a Fbbizottsag elnbkével, hogy a Vitatervezet alapjan a
Kormanynak benyujtani kivant Tervezetet az Igazsagliigyi és Rendészeti
Minisztérium késziti el. A Kormany az 1050/1998. (IV. 24.) Korm.
hatarozatot nem helyezte ugyan hatalyon kivil, de a Kormanykabinet
déntése alapjan a SzerkesztbObizottsag elnékének és tagjainak felelbssége
a kodifikgcié tovabbi menetéért megsziint.”*

Hidba rogziti Vékas - a mar hivatkozott - 2008-ban megjelent
tanulmanyaban: ,A jelenlegi ingatlan-nyilvantartasi szabalyozas alapveté
maganjogi rendelkezéseit a Javaslat a kddexbe veszi fel, s ezzel visszatér
az Mtj. megoldasahoz. Erre tekintettel szlikségessé valt ujra a kataszteri
nyilvantartas és a nyilvankényv szétvalasztasa. Az ingatlanokra
vonatkozd, a telekkényv mint nyilvankényv altal tartalmazott jogok
valtozasanak, keletkezésének és megsziinésének anyagi jogi szabalyait
maga a Javaslat tartalmazza. A Javaslat a telekkdnyvi jognak csak az
anyagi jogi szabalyait 6leli fel, a telekkényvi eljarasi (alaki) jogra nem
terjed ki. Ennek szabalyai kilén térvényre (a telekkényvi rendtartasra)
tartoznak. Kilén jogszabalyban kell, hogy szabalyozasra kertiljon tovabba
a foldkataszteri nyilvantartas és az egységes ingatlan-nyilvantartasi
adatbank. A részletszabalyokkal a Javaslat erésiteni kivanja az ingatlan-
nyilvantartas koézhitelességét. Az ingatlan-nyilvantartas kézvetlen birdi
felligyelet ala helyezése - amelyet a Javaslat a jogallamisag
megvaldsitasa szempontjabdl elengedhetetlennek tart — kiilén térvényre
tartozik, és nem érinti a Javaslatban megfogalmazott anyagi jogi
szabalyokat.”

Gadd Gabor az IRM civilisztikai és igazsagigyi kodifikacidés helyettes
allamtitkara ekként érvelt a paradigmavaltas ellen, avagy a régi Ptk és az
Inytv. altal meghonositott rendszer mellett®: , A Szakértéi Javaslat szerint
az Uj Ptk.-nak tartalmaznia kell az un. telekkényvi jog anyagi jogi

% A Polgari Térvénykonyvrél szo16 T/5949. szamu torvényjavaslat indokolasa, Negyedik Kényv: Dologi jog
5)5.2.

** Vékas 2008.65.

% Gad6 2008.390.
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szabalyait, az alapelveket, a bejegyzésre, az elbjegyzésre és a
feljegyzésre (rangsor, ranghely) iranyadd szabalyokat, tovabba azokat az
eléirasokat, amelyek a telekkényv helyesbitésére és az un. telekkényvi
elbirtoklasra vonatkoznak. Mint arra az indokolas utal, "... sziikségessé
valt Ujra a kataszteri nyilvantartas és a nyilvankényv szétvalasztasa" (lasd
a 4:189-212. §-aban foglaltakat). A rendelkezéshez flizétt magyarazat
szerint: "Az ingatlan-nyilvantartas kézvetlen birdi felligyelet ala helyezése
- amelyet a Javaslat a jogallamisag megvaldsitasa szempontjabdl
elengedhetetlennek tart - kidlén térvényre tartozik, és nem érinti a
Javaslatban megfogalmazott anyagi jogi szabalyokat" (lasd a Szakértbi
Javaslat 63. oldalan irottakat).

Az IRM Javaslat — hasznositva az ingatlan-nyilvantartas intézményének
alkalmazdit képviselb6 szervezetek, igy pl. a Bankszbvetség véleményét -
arra az allaspontra helyezkedik, hogy nem indokolt a hatalyos ingatlan-
nyilvantartasi  térvény  egységes  szabalyozasi  megkdzelitésének
megbontasa és még kevésbé lenne hasznos az ingatlan-nyilvantartas és
annak felligyelete kapcsan szervezeti-iranyitasi valtozasokat bevezetni.
Egy nem csupan szohasznalataban archaikus modell térvénybe foglalasa
jelentés atallasi veszteséggel jarna és veszélyeztetné az elmult években
gyakorlatilag  naprakésszé  valt ingatlan-nyilvantartas  mikodési
biztonsagat. Tavlatilag ugyanakkor nem zarhatd ki a telekkényvi modell
bevezetésének ismételt megfontolasa.”

A Bizottsagi Javaslat

A Bizottsagi Javaslat Otédik Kényvének Negyedik része a sokatmondd:
Telekkényv cimet kapta. A Bizottsagi Javaslatot megel6z6 vitak soran
harom Uj elvaras fogalmazddott meg, jelesil:

a) Az ingatlan-nyilvantartdas kozhitelességének erdsitése, ebben a
kérben a Bizottsagi Javaslat a korabbi maganjogban inkdbb ismert

N4

b) Az ingatlanokra vonatkozd anyagi jogi szabalyoknak a Kodexbe kell
kerilnie az Inytv. helyett.

c) Az ingatlan-nyilvantartas kozvetlen birdi felligyelet ala helyezése.

A Bizottsagi Javaslat sem a birdi feligyelet, sem az eldjegyzés igazolasa
kérében nem javasol szabalyokat, hanem kiilén térvénybe utalja azokat.*’

% Bizottsagi Javaslat 5:177. §
¥ Bizottsagi javaslat 608., 616.
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A Bizottsagi Javaslat utan Ujra megindult a szakmai vita, ezekbdl az
alldspontokbdl szemezgetek az alabbiakban:

Elsoként Bonis Péter fejtette ki allaspontjat, tanulmanya bevezet6
részében®® a telekkdnyv vezetésének birdi hatdskorbe helyezése Ujbdli
szandékat az un. lakasmaffia cselekmények elharapdzasaval indokolta. Az
un. lakasmaffiat vizsgalé parlamenti albizottsag négy f6 csoportba osztotta
az ingatlantulajdonosok sérelmére elkdvetett magatartdsokat: 1. aleladdi
elkdvetés, 2. akarathibas Ulgyletek, 3. palastolt kolcsdnlgyletek, 4.
szabalyos ingatlanarverést kdveto lakhatasi jogtol valé megfosztas.

Alldspontom szerint a négy esetkér az ingatlan-nyilvantartas
rendszerében nem észlelhetd, csak polgari peres Uton orvosolhatdk, azaz
ezeket az eseteket nem lehet az ingatlan-nyilvantartasi szakapparatus
rovasara irni. igy Bddis helyesen sommaz: ,Véleményem szerint csak
akkor van értelme az ingatlan-nyilvantartas egységét megbontani, és a
telekkényvet birdi illetékességbe adni, ha a telekkényv anyagi jogi
szabalyait is atalakitjuk. Nincs értelme birdi illetékességbe adni a
telekkényvet, ha a telekkényvi biréd hataskére nem bévil, ha az anyagi
jogi szabalyok valtozatlanok maradnak, mert ezaltal csak a régi
szabalyokat konzervalnank, és ezzel az ingatlan-nyilvantartas helyzetét
aligha lehetne javitani.” Bddisnak azt a cikkbeli véleményét, mely szerint
az Ugyvéd sohasem volt "kilsd hiteleshely", és teljesen alkalmatlan a
partatlan okiratszerkesztésre, gyakorlé Ugyvédként vitatom, azonban
ennek a részletes kifejtése ennek a tanulmanynak a kereteit szétfeszitené.
Mas keretek kozott majd keresek erre lehet6séget.

Székely Laszld, a kodifikacid miniszteri biztosaként ekként érvelt a
birésagi hataskér mellett®: ,Megfontolandd, hogy az ingatlanokat illetd
tulajdonviszonyok stabilitasa, atlathatéosaga és biztonsaga legyen a f6
szempont. E nélkil valédi tulajdonrdél nem is beszélhetiink. Az, hogy a
féldhivatalokban olyan tisztviselbk ddénthetnek Ilényeges dologi jogi
kérdésekben, akiknek nincs jogi végzettsége, és akik utasithatdéak -
gondoljunk a Sukoro-iigyre -, arra kellene intse a déntéshozokat, hogy
érdemes lenne megfontolni a javasolt megoldast. Ez a valtozas nem
érintené a foldhivatalok egyéb hataskéreit, de a hivatalokba lehetne
delegalni olyan birdkat, akik a telekkényvi (gyeket a birdsagi eljaras
szabalyai szerint intézik el, és ezért ilyenként felel6sséggel is tartoznak.”

Az ezzel kapcsolatos ellenérveket Kurucznal mar ismertettem.
Hozzateszem, hogy - bar nem tudomanyos folydiratban jelent meg az
interji - szemet szur, hogy egy nagy sajtévisszhangot kapott lgyre
hivatkozik a miniszteri biztos a teljesen Uj rendszer melletti érvélésében.

%8 Bodis 2011.343.
%9 Székely 2011.26.
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Az akkori hiraddsokat atnézve az un sukordi telekcsere Ulgyben az
ingatlan-nyilvantartasi hatésagok felel6ssége, direkt utasitdsa fel sem
merillt, a csereszerz6dés semmiségének megallapitdsa irant az allam
képviseletében Bajnai-kormany nyujtott be keresetet, a birésag meg is
allapitotta a semmiség okan az érvénytelenséget. Mint azt fentebb mar
kifejtettem, egyes semmisségi okok, illetve a megtadmadasi okokbdl adodéd
érvénytelenség ,kiszlrésére” az ingatlantigyi hatdsagi eljaras nem képes.
Borsay Tamas (2011-ben a Budapest Fd6varos Kormanyhivatala
Foldhivatalanak vezet6je) tételesen cafolja Székely allitdsait, mivel sok
fontos adat szerepel benne, hosszabban idézem®: ,A hatdlyos
jogszabalyok  garanciat  nydjtanak a tulajdoni  jogbiztonsag
érvényesitéséhez is. A féldhivatali szervezet (mint elsé, illetve masodfoku
hatésag) csupan egyike a végrehajtasban feladatokat ellato
intézményrendszernek; a fellebbezést kévetbéen a birésagnal jogorvoslati
eljaras kezdeményezhetb. A birdkat, az lgyvédeket, a kézjegyzbket, a
tisztviselbket a csalék persze egyforman megtéveszthették. Kéztudott,
hogy a bevezetett megelbzé intézkedések nyoman (az dgyfél Inytv. 27/A.
§-a szerinti értesitése az eljaras meginditasardl, tulajdoni lap
valtozasfigyelés és e-mailben, sms-ben térténd értesités, a Kbzigazgatasi
és Elektronikus Kbézszolgaltatasok Kbézponti Hivatala személyi adat- és
lakcimnyilvantartasanak hasznalata stb.) napjainkra az ilyen esetek szama
elenyészb. Ezt a kérdést sem a szervezeti valtozas, hanem az eljarasrend
egyértelmiivé tétele oldotta meg. A kézigazgatasi perekben sziiletett
déntések a féldhivatali eljarasok jogszerliségét tamasztjak ala;, 2002-ben
az évi kézel harommillié féldhivatali déntéssel szemben mindbssze az
esetek 0,005%-aban sziiletett olyan birésagi itélet, amely a kbézigazgatasi
hatarozatot megvaltoztatta. 2010-ben a févarosi féldhivatalokban 425 363
- az ingatlan-nyilvantartas jogi részét érinté - elsé foku eljaras indult,
melyek nyoman 8139 (2%) fellebbezés sziiletett. Ezek mintegy 73%-at
(5950) sajat hataskérben, elsé fokon intézték el. Birdsaghoz ésszesen 244
esetben fordultak (ez a teljes érkezés 0,06%-a). Az esetek 81%-aban
helybenhagyd déntés sziiletett, mig 15%-aban a birésag az eljaras
megsziintetésérél déntétt. 2010-ben az évi 425 363 féldhivatali déntéssel
szemben, minddssze 10 Ugyben (0,002%) szliletett olyan birdsagi itélet,
amely a kézigazgatasi hatarozatot megvaltoztatta... . Az oktatasi és
tovabbképzési stratégia mentén végrehajtott fejlesztések nyoman, a
féldhivatalok személyi allomanyanak felkésziiltsége kifogastalan. Ezt a
birésagi eljardsoknal fentebb emlitett mutatészamok tényként igazoljak. A
févarosi kérzeti féldhivatalok ingatlan-nyilvantartasi osztalyain 160
Ugyintéz6 dolgozik. 124 f6 (78%) szakiranyu fels6foku végzettségii:

“0 Borsay 2011.
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ingatlan-nyilvantartasi szervez6 (ma mar igazgatasszervezd megnevezés
keriil az oklevélbe) vagy jogdsz. 36 f6 szakiranyu kézépfoku (OKJ-s
ingatlan-nyilvantartasi (gyintéz6) végzettséggel bir. A megiresedd
kormanytisztviseld statuszokat diplomas palyazok nyerhetik el, tovabba
ebben az évben még jo néhany tisztvisel6 szerez fels6foku oklevelet. A
masodfoku hatdsagnal a szakiranyu diplomas szakemberek aranya 100%,
két fo kivételével jogasz.”

A jelenlegi koronavirus-jarvany okozta korlatozasokra figyelemmel
telefonon vettem fel a kapcsolatot Borsay Tamassal, aki széban
megerositette azt az lGgyvédként is megszerzett tapasztalatomat, hogy a
2011-es allapotokhoz képest tovabb emelkedett a jogasz végzettségi
kollégak jelenléte a foldhivatali eljarasokban. Erre az életpalyara
lehet6séget teremtett a kormanyzati igazgatasrol szélé 2018. évi CXXV.
torvény, melynek 1. szamu mellékletében rogzitett II. szamu bértablaja a
versenyszférahoz kozelitette az agazati javadalmazasokat.

Borsay felhiv tovabba egy érdekes szubjektiv érvet is: ,Személyes
beszélgetések soran a szakemberek érdeklbdése természetes; igazabdl mi
indokolja, hogy a tények és érvek ellenére ujra és ujra felmeril a
telekkényv kérdése? A telekkényvi hivatalban még lgyfélként, (gyvédként
vagy telekkényvi biroként megfordult idésebb korosztaly valasza ilyenkor
- a jogtorténeti érvek felemlegetését kévetben - teljesen hatarozott: a
nosztalgia. Hiszen a telekkényvi hivatal a szakmai tarsadalmi élet egyfajta
kézpontjava valt: amig a bejegyzésre varakoztak, egy cigaretta mellett
egyéb kérdéseket is megvitathattak. Az élet azéta megvaltozott, ritmusa
felgyorsult (lasd az Inytv. Vhr. 83. §-a szerinti egyidejli érkezésre
vonatkozd szabdlyokat). Tehat a nosztalgia. Am egy nyilallds a sziviinkben
- ami sokkal erb6sebb, mint maga az emlék - meggy6z6 érv-e egy ilyen
mérvi valtozashoz?”

E sorok irdja csak megerGsiteni tudja, hogy Ugyvédjeldltként,
Ggyvédként ugyanolyan joél lehet kvaterkazni a kollégakkal a féldhivatali
Ggyfélvarékban, mint barhol mashol, s6t a varhatd elektronikus eljarasra
vald attéréssel a személyes szakmai taldlkozasok végképpen a peres
targyalasok birdsagi folyosodira, illetve az Ggyvédi kamara klubhelyiségébe
fog attevodni.

A Bizottsagi javaslathoz koéthet6 allaspontok Osszevetésénél nem
feledkezhetlink meg a tervezett kilén toérvényrél sem, mely a birdi
felligyelet ald helyezés szervezeti és eljarasjogi kereteit teremtette volna
meg. Tobbeket megkerestem a kodifikacios munka akkori szerepl6i kozl,
és az egybehangzd koézlés az volt, hogy sem koncepcid, sem tényleges
normaszéveg nem készillt. Sajndlatos, ugyanis akkor lehetne a két
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alldspont (birdi felligyelet vs. kozigazgatasi jogkdér) még inkdbb
0sszevethetd, elemezheto.

IV. Nemzetkozi kitekintés

Miel6tt a hatdlyba Iépett Uj Ptk. vizsgalatara ratérnénk, vesslink egy
pillantdst az eurdpai szintérre, egyes orszagok telekkdnyvezési
gyakorlatara.

Jogtorténeti hagyomanyainkra figyelemmel az osztrak modellt villantom
fel els8ként. Dr. Hajdu Tddé Miklds és Janossy Andras tolldbdl*: ,A
telekkényvi nyilvantartas (zemeltetését 114 jarasbirésag mintegy 500
alkalmazottja végzi, a kataszteri nyilvantartast pedig a - leginkabb a
magyar FOMI-hez hasonlithaté - kézigazgatdsi szerv, a Bundesamt fiir
Eichund Vermessungswesen (BEV) vezeti 41 kataszteri irodaval és
mintegy 150 alkalmazottal... . Noha a telekkényvet a Bezirksgericht-ek
(jarasbirésagok) vezetik, az els6foku eljarasban nem birdok jarnak el,
hanem Rechtspfleger-ek (birésagi tisztviselbk) feladata a déntéshozatal. A
Rechtspfleger-ek szakiranyu felkészitése nem az egyetemeken, hanem az
igazsaglgyi szervezet rendszerében térténik, ezen beliil az egyik képzés
targyat a telekkényv és a hajoregiszter vezetése képezi. Az elséfoku
déntések elleni fellebbezések elbirdlasa a Landesgericht-ek (tartomanyi
térvényszékek) hataskérébe tartozik, ahol mar haromfés birdi tanacsok
jarnak el.”

Kurucz részletesen kitér arra, hogy a német modell hasonlatos az
osztrdkhoz**. A  brit modell viszont a hazdnkban ismert
hivatali/kdzigazgatdsi formaban mikddik®.

Tovabbi eurdpai kitekintést tesz Borsay a mar idézett tanulmanyaban:
~A nemzetkozi térekvés is az egységes és kézhiteles ingatlan-nyilvantartas
szervezeti megoldasai felé halad, Csehorszag, Szlovakia és Szerbia mar
egységes ingatlan-nyilvantartast vezet kézigazgatasi hataskérben.
Spanyolorszagon, Bulgarian, Horvatorszagon tul, nemzetek egész sora
informatikai alapokon is a jogi, miiszaki és gazdasagi adatok egyiittes
kezelésére térekszik. Az intézményi kilbénvalasztas vagy az intézményi
keveredés terve, azaz a telekkényv felélesztésének gondolata, a
nemzetkézi trendekkel és ajanlasokkal is ellentétes. Az elmult években az
egységes foldigyi igazgatas és térképészet kialakitasat szorgalmaztak az
ENSZ szakositott forumai: Eurdpai Gazdasagi Bizottsag (UNECE),
Elelmezésiigyi és Mezlgazdasdgi Szervezet (FAO), Emberi Telepiilések

*! Hajdu-Janossy 2017.23.
“2 Kurucz 2003.16.
3 Kurucz 2006.27. és Menyhard 2003.37
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Kézpontja (HABITAT), Regionalis Térképészeti Bizottsagok. Az Eurdpa
Tanacs Miniszteri Bizottsdaga Ajanlasaban a birdkra ruhdzott nem birdi
feladatok fokozatos csOkkentését javasolja. Felhivia a tagallamok
kormanyait, hogy a lehetséges lgyekben (cégjegyzék, telekkényv stb.) a
birésagi rendszeren kiviili eljarasokat alkalmazzanak.” A hivatkozott
ajanlds igy szévegez*: ,II. A birékra ruhdzott nem birdi feladatok
mennyisége névelésének elkeriilése és fokozatos csbkkentése, mas
személyekre vagy szervezetekre bizva azokat.” Az egyes Ugytipusokat
felsorold tételes lista az ajanlas figgelékében szerepel, de mar a fliggelék
bevezet6 mondata is beszédes: ,Fliggelék az R (86) 12 szamu Ajanlashoz
Példak azokra a nem birdi feladatokra, amelyektél egyes allamok birait
meg lehet szabaditani, figyelemmel minden orszag sajatos viszonyaira...”
A flggelékben pedig felsoroljak a telekkonyvvezetést (valtozasok, jelzalog
bejegyzésének ellen6rzése) is. Az ajanlas indokolasa kiemeli: ,A jelen
ajanlas figgeléke olyan példakkal szolgal e rendelkezésekre, amelyekkel
egyes allamokban jelenleg foglalkoznak, és amelyektél a birdkat meg
lehetne szabaditani, figyelembe véve minden orszag sajatos viszonyait....A
biré feladata lényegében a jogi kévetelésekre vonatkozd perekben a
jogszabalyok alapjan dénteni... . Ennek ellenére ugy tlnik, hogy
munkaidejének jelentds részét nem a peres ligyekkel kapcsolatos olyan
munka koti le, amelyek inkabb igazgatasiak, mint birdiak. A térténelmi
fejlédés szerint a birdnak bizonyos terlileteken megszerzett képzettsége,
partatlansaga, ismerete arra vezettek, hogy gyamsagi feladatokat lasson
el, névekedjen a csaladjog teriiletén betéltétt szerepe és bejegyzési vagy
engedélyezési gyakorlatot folytasson, gazdasagi jogteriileteken is...
Biztos, hogy a birdt e feladatok ellatasa alél nem lehet teljesen felmenteni,
de batoritani kell azon esetek feliilvizsgalatat, amikor a birénak barmilyen
folyamatban Iévé peres (igyédn kivil kell k6zrem(ikédnie, és amelyekben a
kézremlikédésére nincs szlikség, toréini kell... . A birdtdl ekként visszavont
feladatokat bizonyos esetekben a kézigazgatasra, mas esetekben pedig a
birésag mas dolgozdira lehet ruhazni. Erre vonatkozdan lehet emliteni a
Rechtspfleger-t, aki a Német Szévetségi Kéztarsasagban és Ausztriaban a
nemperes eljarasokban, valamint egyes esetekben a polgari peres
eljarasokban is széles jogkorrel felruhdzott igazsagszolgaltatasi
tisztviseld.”

“ EUROPA TANACS MINISZTERI BIZOTTSAG R (86) 12 szamu Ajanlas a birésagok tilterheltségének
megelozésére  és  csokkentésére  vonatkozd egyes intézkedésekrdl és  Indokolas:  https:/kuria-
birosag.hu/hu/etmb/r-86-12-birosagok-tulterheltsegenek-megelozesere-es-csokkentesere
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V. Az Gj Ptk.

Az Uj Ptk. és a kapcsolodd jogszabalyok végll megmaradtak a status quo-
nal, az 0j Ptk. miniszteri indokoldsa®® réamutat: ,Jogrendszeriinkben az
ingatlan-nyilvantartas az ingatlanforgalom alapintézménye. Erre is
tekintettel a Javaslatot megel6z6 vitak soran az ingatlanok maganjogi
forgalmanak szabalyozasa kapcsan harom, a hatalyos jogtdl jelentbésen
eltéré kivanalom fogalmazodott meg, s ezek tikrézo6dnek a Javaslat
rendelkezéseiben is... . A harmadik térekvés: az ingatlan-nyilvantartas
kézvetlen birdi felligyelet ala helyezése. Ez olyan kérdés, amely nem érinti
a Javaslatban megfogalmazott anyagi jogi szabalyokat. Rendezése kiilén
térvényre tartozik.”

Mit latunk? Azt, hogy a miniszteri indokolas még mindig nyitva hagyja a
kérdést, hogy esetlegesen a jovoben Ujra el6keril a birdi felligyelet
kérdése. Azonban az Uj Ptk. hatdlybalépése 6ta ilyen térekvés a nyilvanos
térben nem lathaté.

A tervezett elektronikus ingatlan-nyilvantartds* vélhetéen hosszu id8re
el fogja donteni a kérdést a jelenlegi hataskori viszonyok javara.

VI. Osszegzés

A tanulmany végére érve lathattuk, hogy bar markansan jelen volt az Uj
Ptk. kodifikacios folyamataban a biréi modell, mint alternativa, az sem a
2009-es hatalyba soha nem lépett Kédex alapjan, sem a hatdlyos Uj Ptk.
rendszerében nem tudott elfogadast nyerni. Lehet, hogy a biréi modell
egy romantikus megkozelitéssel atsz6tt archaikus modellt akart
Ujraéleszteni, mely 50 év ,kihagyas” utan mar kodifikacidés szinten sem
tudott gydkeret ereszteni.

Raadasul igencsak formalis az a birdéi jogkdr, ha a tényleges dontést
nem is bird hozza, hanem igazsaglgyi tisztvisel6. (Példaul a magyar
cégeljarasban, ahol sok eljadrasban birdsagi tigyintézd jar el.)

A soron kovetkez6 nagy kihivasa az ingatlan-nyilvantartasnak az e-
nyilvantartdsra valé atallds lesz, ennek szikségessége ezen sorok

**T/7971. szamu torvényjavaslat indokolassal - A Polgari Torvénykonyvrdl: XXXIV. Fejezet, Negyedik rész
bevezetd

4 http://lechnerkozpont.hu/oldal/e-ingatlan-nyilvantartas (KOFOP-1.0.0-VEKOP-15-2016-00040)
(2020.04.19.)

7 A cégnyilvanossagrol, a birosagi cégeljarasrol és a végelszamolasrol 2006. évi V. torvény 72. § (7), 31/A. §
(3),45.§ (4),46.§ (2)
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keletkezésekor - a koronavirus jarvany kellds kozepén - igencsak
indokolt.
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Real estate registration under the new Civil Code codification
process: judicial model versus administrative power?
Summary

The codification process of the new Civil Code again raised the question
whether returning to earlier traditions, i.e. to the judicial model, would
give stronger guarantees regarding registrations and notations compared
to the existing administrative powers. The study discusses the regulatory
methods proposed in each bill, then collates the arguments and views of
advocates of the two positions arising in the legal literature. A brief
international overview addresses the European Union practice. By the end
of the study it becomes clear that while the judicial model had been
markedly present as an alternative in the process of legislating the new
Civil Code of Hungary, it was ultimately not adopted in the 2009 Code that
never entered into force, nor in the system of the currently effective Civil
Code. Perhaps the judicial model intended to rekindle an archaic model
imbued with romantic approaches, which after a ‘lapse’ of 50 years was
unable to grow roots in codification.
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Steixner Zsoéfia .
ELTE AJK ROmai Jogi és Osszehasonlité Jogi Tanszék
Témavezeto: Sandor Istvan habil. egyetemi docens

Foundation Governance
A vagyonkezel6 maganalapitvany miikodésének
kontrollja

I. Bevezetés

A rendelkezésre allé vagyonkezelési konstrukciok palettaja a vagyonkezeld
alapitvanyokrol szolé 2019. évi XIII. torvény (a tovabbiakban: Vatv.)
hatalybalépésével tovabb bévilt. A Vatv. specidlis el6irasai mellett a Ptk.
rendelkezései hattérszabalyozast képeznek. A Vatv. a vagyonkezel6
alapitvanyok két altipusat klilonbodzteti meg: a kedvezményezettek javara
és a kdézérdekd célra létrehozott valtozatot.' A vagyonkezel§ alapitvany az
alapité altal rendelt vagyon kezelésére és ebbdl szarmazd jovedelemnek
az alapité okiratban megjelolt feladatok megvaldsitasa, valamint a
kedvezményezettként megjeldlt személy, illetve személyek javara térténo
vagyoni juttatds céljabdl alapithatd.? A vagyonkezel§ alapitvany olyan jogi
személy, melynek nincsenek (jogi értelemben vett) tulajdonosai és tagjai.®
A jogintézmény lehetOvé teszi a vagyon tulajdonjoganak és a vagyon
hasznainak egymastdl valé elkilonitését. Az alapitvanyi szabalyozas
kiinduldpontja lényegében az a gondolat, hogy egy adott cél a
Jtulajdonostdl  fliggetlen” vagyon  segitségével célravezetdbben,
tartdsabban és hatékonyabban megvaldsithatd.® Az alapité a kezelésre
szant vagyon tulajdonjogat az alapitvanyra ruhdzza at, és a vagyont az
alapitvany rendelkezésére bocsatja.

A Vatv. és a Ptk. csupan néhany kogens rendelkezést tartalmaz a
vagyonkezel6 alapitvany muikddésének kontrolljat illetéen. FOszabaly

! Sandor 2019. 407.

% Vatv. 2. § (1) bekezdés, Ptk. 3:378. §.
® Artmann, Riiffler 2017. 589.

* Miiller 2014. 4.

® Eiselberg 2004. 8.
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szerint a felligyelGbizottsagon kivil nincs mas olyan személy vagy szerv,
aki/amely a gazdasdagilag érdekelt személyek (,tulajdonosok”, illetve
kedvezményezettek) érdekeit kozvetlenil képviselné.® A vagyonkezel§
alapitvanyra vonatkozd szabalyozas azonban lehetOséget biztosit az
alapitd szamara, hogy a vagyonkezel6 alapitvany létesitd6 okirataban az
alapitvany szervezetét és mikodését meglehetdésen szabadon alakithassa,
és ezaltal az alapitvanynal az alapitdéi (,tulajdonosi”) és kedvezményezetti
érdekekkel kapcsolatosan fennallé ,strukturdlis  kontrolldeficitet””
ellenstlyozza.®

Dolgozatomban annak a bemutatdsara torekszem, hogyan
biztosithatd a vagyonkezeld maganalapitvany miikédésének kontrollja,
kilonos tekintettel a vagyongazdalkodasra. A Vatv.-hez f(izétt indokolas
szerint a jogalkotd a szabalyozas megalkotdsa soran tekintettel volt a
kilféldi jogintézményekre is. Mintaként szolgalhattak tobbek kozott az
osztrak Privatstiftung, valamint a liechtensteini Privatstiftung jogi
konstrukcidi is. Az alapitvany mikoddésének ellenbrzését illetben ezért a
magyar szabalyozas elemzésén tulmenden kitérek az osztrak és
liechtensteini Privatstiftunggal kapcsolatos joganyagra, illetve
joggyakorlatra is, mely akar a késdbbiekben iranytliként szolgalhat a
magyar jogalkotdk és jogalkalmazdok szamadra. Ezen tulmenéen azért is
érdemes az emlitett szabdlyozasok Foundation Governance szempontbol
torténd Osszehasonlitasat elvégezni, mivel az allamok altal kialakitott
szabalyozasi modellek versenyében nem csupan az addjogi, hanem a
polgdri jogi aspektusok is szerepet jatszanak®, amikor a leend8 alapitd
dontést hoz arrol, melyik orszagban szeretne vagyonkezel§
maganalapitvanyt létrehozni. Ahogy arra Schurr Francesco is ramutatott a
liechtensteini szabalyozas reviziéja kapcsan, a Foundation Governence
kulcsszerepet jatszik az egyes orszagok altal kimunkalt alapitvanyi
szabalyozdsok versenyében. A megfeleld szabdlyozdsi kérnyezet
kialakitdsa nemzetgazdasagi érdek, hiszen a jogintézmény hatékony
eszkdzként szolgalhat a vagyonok kilféldre aramlasanak megallitasaban,
valamint segithet a korabban kulféldre vitt vagyonokat Ujra az orszagba
vonzani.'

8 Vatv. indokol4s.

" Kalls 2001. 57.

8 Miiller 2014. 4.

® Miiller 2015. 291.
10 Miiller 2015. 291.
1 Miiller 2015. 291.
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II. Foundation Governance

A  Foundation Governance fogalma a vagyonkezel6 alapitvany
irdnyitdsdnak és kontolljanak szervezeti kereteit jelenti.'? A Foundation
Governance a Corporate Governance-bdl szarmaztatott fogalom. A
Corporate Governance alatt lényegében egy vallalat (gazdasagi tarsasag)
iranyitdsanak és kontrolljanak jogi, valamint ténylegesen érvényesilo
szervezeti kereteit értjik."® A Corporate Governance szabdlyok
kozéppontjaban tehat a vallalat iranyitdsa és kontrollja all, kilénds
tekintettel arra a kérdésre, hogy egy vallalat |étesitd okiratanak mit kell és
érdemes tartalmaznia annak érdekében, hogy a vallalat iranyitasa a lehetd
leghatékonyabban megvaldsithatd legyen, valamint a mikddése soran
bekdvetkezd hibak minél gyorsabban és céliranyosabban orvosolhatdk
lehessenek.'

A Corporate Governance szabalyok célja a tulajdon és ellendrzés
kilonvalasztasabdl (separation of ownership and control) eredd, a
megbizd és megbizott, lgyndk (,principal - agent”) konflikus hatékony
kezelése, és ezdltal ligyndki koltségek (Agenturkosten) csdkkentése.™ A
Jprincipal — agent konfliktus” kiindulépontja az a gondolat, hogy minden
ember a sajat nyereségét igyekszik novelni, ezért el6fordulhatnak olyan
helyzetek, amikor a befektetd, mint tulajdonos (principal) és az érdekében
eljaré ,bizalmi ember” (agent) kozott érdekellentét all fenn. Ha nincsenek
meg a megfelel6 korlatok, Ugy a megbizott nagy valdszinlséggel a
megbizdé karara fogja a jogait gyakorolni annak érdekében, hogy a sajat
nyereségét ndvelhesse.'® A Corporate Governance szabalyok célja nem
csupan a tulajdonos érdekeinek védelme, hanem a vallalattal szemben
jogi érdekkel rendelkez6 személyek (példaul a vallalat tgyfelei, hitelezdi,
munkavallaléi), akikre az (gynok negativ kovetkezményekkel jard
déntései egyaradnt hatdssal lehetnek, megfelel6 védelme is.!” Mivel a
Corporate Governance szabalyok nem alkalmazhatdk kozvetlendl a
vagyonkezel6 alapitvanyokra azok szervezeti sajatossagai miatt, ezért a
Corporate  Governance fogalmat a  jogtudomany  megfelel6en
tovabbfejlesztette és modositotta, melynek eredményeképp létrejott a
Foundation Governance fogalma.’® A gazdasadgi tarsasdgok és a
vagyonkezel6 alapitvanyok kozotti legjelentdsebb strukturdlis eltérés az,

12 Miiller 2015. 291.
3 Torggler 2013. 7.
4 Miiller 2014. 5.

' Torggler 2013. 8.
18 Melzer 2010. 157.
" Torggler 2013. 8.
18 Miiller 2014. 5.
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hogy a gazdasagi tarsasagokkal ellentétben, a vagyonkezeld
maganalapitvanynak nincs olyan szerve, amely kozvetlenll képviselné a
tulajdonos (alapitd) érdekeit.”® A Foundation Governance szabalyok
fokuszaban ezért az ugyvezetd szerv (kuratérium, Stiftungsvorstand,
Stiftungsrat) tevékenységének kontrolljaval kapcsolatos szabalyok
allnak.”®> A vagyonkezel§ alapitvany irdnyitdsara és miikédésének
kontrolljara vonatkozé rendelkezéseket a kovetkez6képp
csoportosithatjuk: az alapitvany feletti kontrolleszk6zok megillethetnek
allami szervet (példaul birésag) vagy nem allami szervet (példaul
feligyelObizottsag, alapitvanyi vagyonellenér) is. A mikodést illetéen
kontrollt gyakorolhat alapitvanyi szerv (pl. felligyel6bizottsag), vagy nem
alapitvanyi szerv (dllandd konyvvizsgald, birdsag) is.? A kilféldi
jogirodalomban megkllonboztetik az alapitvany kontrolljara kdogens
torvényi rendelkezés alapjan, valamint a létesitd okirat alapjan jogosult
személyeket és szerveket.?

III. A Foundation Governance torvény altal szabalyozott
épitokovei

A Vatv. és az osztrak PSG csupan néhany kégens rendelkezést tartalmaz
az alapitvany szervezetére és kontrolljara vonatkozdéan, ezért e
tekintetben a Vatv., Ptk., valamint a PSG diszpozitiv szabalyai
alkalmazanddk.”? Az osztrak és magyar szabdlyozdsi koncepcié szerint az
alapitvany mikodésének kontrolljat elsédlegesen egy un. ,kettés belsé
kontrollrendszer” biztositja, hiszen az alapitvanyi szervek kdlcsonésen
ellen6rzik egymas tevékenységét, valamint az egyes alapitvanyi szerveken
belil a tagok szintén ellendrzik egymast.* A ,kiils6” kontrollrendszer
csupan masodlagos szerepet tolt be. A liechtensteini PGR az alapitéra
bizza a kontrollrendszer kialakitasat. FOszabaly szerint az alapitvany
m(ikodésének felliigyeletét az alapitvany aktorai végzik. A PGR-ben
szabalyozott (diszpozitiv) kedvezményezettek altal gyakorolt feliigyeleti
modell csak abban az esetben alkalmazandd, amennyiben az alapité a
létesitd okiratban masként nem rendelkezik. A Vatv. és a PSG
szabalyozasatdl eltéréen, magancélra létrehozott vagyonkezeld alapitvany
esetén a PGR nem rendelkezik kotelez6en létesitendd alapitvanyi szervrdl,

9 Melzer 2010. 158.

2 Melzer 2010. 158.

2! Melzer 2010. 158.

22 Miiller 2014. 5.

2 Miiller 2014. 6. , Vatv. indokolés.

% Melzer 2010. 161., OGH 15.5.2001, 6 Ob 85/01 w.
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melynek figyelemmel kellene kisérnie és felligyelnie kellene az alapitvany
m(ikodését.”
A Foundation Governance elengedhetetlen épit6kdvei az atlathatdsag

(Transparenz), valamint a jogosultsagok kiegyensulyozott megosztasa az
alapitvanyi szervek koézott (Gewalttrennung).”®

A Vatv. alapjan az alapitvany kontrolljat f6szabdly szerint a
feligyelObizottsdag, valamint a konyvvizsgald latja el. Meghatarozott
feltételek teljeslilése esetén, a torvény alapjan kotelez6 az alapitvany
kilso ellen6rzésének biztositdsa is. Az alapitvany kuilsé ellen6rzésével
kapcsolatos feladatokat a torvényi szabdlyozds az alapitvanyi
vagyonellendrre, valamint az alapitvanyt nyilvantartd birdésagra telepiti.

A PSG kégens rendelkezései az alapitvany mikddésével és kontrolljaval
kapcsolatos jogokkal az alapitvanyi ellen6rt (Stiftungspriifer), a
kedvezményezetteket (Beginstigte),valamint a birésagot (Gericht)
ruhdzza fel. Az osztrak szabadlyozas alapjan a feliigyel6bizottsag
(Aufsichtsrat) kijelolése csak meghatarozott feltételek fennallasa esetén
kotelezd.

1. A Vatv. és a Ptk. a vagyonkezelo alapitvany kontrolljaval
kapcsolatos kogens rendelkezései

A) Felligyelbbizottsag

Vagyonkezel§ alapitvdny esetén koételezd felligyel8bizottsag kijeldlése?,
mely bels6 kontrollfunkciét tolt be. A felligyel6bizottsag tevékenységét az
alapitd részére végzi, és arrdél évente az alapitdi jogok gyakorldjanak
szamol be.” A felligyel8bizottsdg tagjai a feliigyel8bizottsdg munkajaban
személyesen kotelesek részt venni.?® A felligyelébizottsdg tagjaira a
kuratérium  tagjaira  vonatkozé  kizar6 és  Osszeférhetetlenségi
rendelkezések irdnyaddk.*

A vagyonkezel6 alapitvany felligyel6bizottsdga legalabb harom
természetes személybdl all, melynek elnokét - az alapitdé okirat eltérd

% Melzer 2010. 166-167.

% Miiller 2014. 5.

7T Vatv. 6. § (2) bekezdés.
% ptk. 3:40. § (1) bekezdés.
2 ptk. 3: 26. (3) bekezdés.
%0 ptk. 3:40. § (2) bekezdés.
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rendelkezése hidnydban - a tagok maguk kozil vélasztjdk.®> A
feliigyel8bizottsdg hatarozatait sz6tdbbséggel hozza.*

A Vatv.-hez flizott indokolds szerint a felligyel6bizottsag koteles a
vagyonkezel6 alapitvany vagyoni érdekeit és észszer(i gazdalkodasat
veszélyeztet0 milkodéssel szemben fellépni. A felligyeldbizottsag a
torvényes mikodés helyredllitasa érdekében meghatarozott jogokat is
gyakorolhat.*® Az indokolas értelmében a felligyel8bizottsadg az ligyvezetés
tevékenységének komplex vizsgalatara koteles™, mivel a
feligyelObizottsag ellendrzési kotelezettsége nem csupan a kuratorium
hatarozatainak és mikodésének jogszer(iségének, hanem a kuratérium
déntéseinek gazdasagi, célszerliségi szempontl vizsgalatara is kiterjed™®.

A jogalkotdé bevonta a felligyelObizottsagot a kuratérium dontéseinek
el6készitésébe is.*® A felligyel8bizottsdg koteles a kuratdrium elé keriil
el6terjesztéseket megvizsgalni és az ezzel kapcsolatosan kialakitott
allaspontot a kuratérium ulésén ismertetni.®” A felligyel&bizottsdg nemcsak
a dontések elOkészitésével Osszefliggésben, hanem a kuratérium egész
tevékenységére kiterjed8en vizsgdlddhat.®® A Ptk. ezért a kovetkezd
jogosultsagokat biztositja a felligyelGbizottsag szamara: iratokba valé
betekintési jog, tajékoztatds kérésének joga, ezen tulmenden a
felligyelGbizottsag jogosult a vagyonkezel0 alapitvany fizetési szamlajat,
pénztarat, értékpapir- és aruallomanyat, valamint szerz6déseit
megvizsgalni, és szakértével megvizsgaltatni.®

B) Allandé kényvvizsgald

A vagyonkezel§ alapitvanynal allandd kényvvizsgdld megbizdsa koételez8.*
Az adllandé kdnyvvizsgalé ellendrzési tevékenységét nemcsak a
vagyonkezel6 alapitvany, hanem a hitelezdk, befekteték, valamint a
hatdsagok érdekében és részére végzi.*

A vagyonkezeld alapitvany esetén alkalmazando allando
konyvvizsgaldéra vonatkozd rendelkezés a Ptk. A jogi személy altalanos
szabalyai kozott, A jogi személy térvényes mikédésének biztositékai cim

3 Vatv. 6.§ (2) bekezdés.
% ptk. 3:27.§ (3) bekezdés.
33 Vatv. indokolas.

3 Vatv. indokolés, Mohai 2014. 10.-11.
% Mohai 2014. 10-11.

% Mohai 2014. 11.

¥ ptk. 3:27.§ (1) bekezdés.
% Mohai 2014. 11.

¥ ptk. 3:27.§ (2) bekezdés.
“OVatv. 6.§ (2) bekezdés

1 Torok 2015. 415.
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alatt talalhaté (Ptk. 3:38.§). A konyvvizsgalé feladata a pénzigyi
folyamatok folyamatos ellen8rzése.*” Az &llandé konyvvizsgdlé a Ptk.
rendelkezése szerint jogosult a jogi személy irataiba, szamviteli
nyilvantartasaiba, koényveibe betekinteni, a vezetd tisztségviseloktdl, a
feligyelObizottsdag tagjaitél és a jogi személy munkavallaléitdl
felvilagositast kérni, valamint a jogi személy fizetési szamlajat, pénztarat,
értékpapir- és aruallomanyat, valamint szerzédéseit megvizsgalni. Fontos
kiemelni, hogy az allandé kényvvizsgald minden iratba - tehat olyanokba
is, amelynek nincs pénziigyi tartalma - betekinthet*. Vagyonvesztés
esetén® a Ptk. 3:38.8 (2) bekezdése az aldbbi allandd kényvvizsgalot
terheld6  kotelezettségeket szabalyozza: amennyiben az  &allandd
konyvvizsgald a vagyonkezeld maganalapitvany vagyonanak olyan
valtozasat észleli, amely veszélyeztetheti a vele szemben fennalld
kovetelések kielégitését, tovabba, ha olyan korllményt észlel, amely a
vezetl tisztségviselOk vagy a feliigyeldbizottsagi tagok e mindséglikben
kifejtett tevékenységikért vald felel6sségét vonja maga utan, késedelem
nélkil koteles az Ugyvezetésnél kezdeményezni az alapitéi jogkdr
gyakorldjanak dontéshozataldhoz sziikséges intézkedések megtételét. Ha
a kezdeményezés nem vezet eredményre, a konyvvizsgald koteles a
feltart korilményekrdl a jogi személy torvényességi felligyeletét ellato,
nyilvantarté birédsagot értesiteni.

Bar a Vatv. nem tartalmaz erre vonatkozdé rendelkezést, allaspontom

szerint az allanddé konyvvizsgald kijeldlésére - az alapitvanyi
vagyonellendr kijel6léséhez hasonléan - az alapitéi jogok gyakorldja
jogosult.

A Vatv. 5.8 (1) bekezdés szerint a vagyonkezeld alapitvany alapitdja az
alapité okiratban az alapitdi jogok gyakorldsdra az alapitvany
kuratoriumat is kijelélheti. Ebben az esetben azonban a Ptk. 3:38.§ (2)
bekezdés megfeleld alkalmazasa az ellendrzés hatékonysaga
szempontjabdl meglehetdsen ellentmondasos helyzetet teremt. Tehat
amennyiben az alapitéi jogokat gyakorldé kuratérium a Ptk.-ban
meghatarozott korlilmények valamelyikét észleli, uUgy koteles az
Ugyvezetésnél, azaz sajat maganal kezdeményezni a dontéshozatalahoz
szlikséges intézkedések megtételét.

2 petrik 2018. 54.
3 Petrik 2018. 54.
** Mohai 2016. 7.
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C) Alapitvanyi vagyonellenér

Az alapitéonak lehetosége van arra, hogy az alapitd okiratban minden
tovabbi feltétel nélkil kijeldlhesse a kuratérium tagjait az alapitdi jogok
gyakorldsara, sOt arra is, hogy alapitéi jogait az alapitvanyra
atruhdzhassa.” Amennyiben az alapitéi jogok gyakorldsara a kuratérium
jogosult, gy a felligyelobizottsagon (belsé kontrollszerv) kivil |ényegében
nincs mas olyan személy vagy szerv, aki kozvetlen kontrollt gyakorolhatna
az alapitvany érdekeinek megfeleld m(ikddés tekintetében, felléphetne a
célszer(i  gazdalkodast veszélyeztet6  milkodéssel, valamint a
vagyonvesztést eredményezl, vagy a befektetési szabalyzatot sérto
gazdalkodasi dontésekkel szemben is, tovabba, akit a torvényesség
helyredllitdsa érdekében bizonyos jogosultsdgok illetnének meg.*® Ezért
abban az esetben, amikor az alapitéi jogokat a kuratérium gyakorolja, a
Vatv. 7.8 (1) bekezdése az alapitvanyi vagyonellendr alapitdi kijel6lését az
alapité okirat kotelez6 tartalmi elemeként irja el6. Az alapitvanyi
vagyonellendr protektori szerepet tolt be*’, melynek keretében feliigyeli az
alapitéi jogokat gyakorlé kuratéorium, valamint a felligyelObizottsag
jogszabalyoknak, tovabba az alapitdi elGirdsoknak és befektetési
szabdlyzatban foglaltaknak megfeleld tevékenységét®®, és 6&rkodik az
alapité okiratban meghatadrozott vagyonkezelési célok elérése felett.*
Annak érdekében, hogy az alapitvanyi vagyonellenér ellenérz6
tevékenységével érdemben kozremikddhessen az alapitvany célszerd(,
gazdasagos és jogszerd muUkodése érdekében, a Vatv. kogens
rendelkezésként végzettségi és szakmai koOvetelményeket tédmaszt az
alapitvanyi vagyonellendrrel szemben, valamint 0sszeférhetetlenségi
okokat is meghataroz.

Az alapitvanyi vagyonellendrt az iratokba valé betekintési és a
tajékoztatasi jog tekintetében a felligyel6bizottsaggal azonos
jogosultsdgok illetik meg.”® A jogalkotd az alapitvanyi vagyonellendrt a
felligyelGbizottsaghoz képest sz(ikebb koérben vonta be a kuratorium
dontéseinek elOkészitésébe. Az alapitvanyi vagyonellendrt kizardlag a
kuratorium altal gyakorolt alapitdi jogok kérébe tartozd kérdésekben illeti
meg véleményezési jog.”* Amennyiben az alapitvédnyi vagyonellendr
észleli, hogy az alapitdi jogokat gyakorldé kuratéorium, illetve a
feligyelObizottsag miikodése nem felel meg a térvény vagy az alapitd

** Vatv. 5.§ (1) bekezdés.

% Vatv. indokolas.

" Vatv. indokolas.

“8 Vatv. 8.§ (1) bekezdés.

* B. Szabo, 1llés, Kolozs, Menyhei, Sandor 2018. 281.
%0 Vatv. 8.§ (2) bekezdés.

* Vatv. 8.§ (2) bekezdés.
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okirat rendelkezéseinek, ugy felhivija az érintett alapitvanyi szervet a
szabalyszeri mikodésre. Ha az érintett szerv a felhivasnak nem tesz
eleget, az alapitvanyi vagyonellen6r torvényességi felligyeleti eljarast
kezdeményezhet a nyilvantartd birésagnal. Alldspontom szerint a Vatv.
vonatkozé rendelkezését a kontroll megfelel6 biztositasa érdekében ugy
kellene értelmezni, hogy az alapitvanyi vagyonellendor a tdrvényességi
feligyeleti eljaras kezdeményezésére nem csupan jogosult, hanem koételes
is abban az esetben, ha az érintett szervhez intézett felhivasra nem vezet
eredményre. A jogalkotd altal alkalmazott feltételes médu megfogalmazas
(,kezdeményezhet”) ugy értendd, hogy az alapitvanyi vagyonellenor csak
abban az esetben kezdeményezhet torvényességi feligyeleti eljarast,
amennyiben az érintett szervhez intézett felhivasa észszer( idén belll
nem vezetett eredményre.

Az alapitvanyi vagyonellenér javaslatara a nyilvantartd birésag hataroz,
amennyiben a kuratériumi vagy feliigyelGbizottsagi tagsag, illetve
betbltésével kapcsolatosan - ennek felmerilésétdl szamitott 90 napon
belll - nem sziletik déntés.*

Annak ellenére, hogy a Vatv.-hez flzo6tt indokolas utal az alapitvany
iranyitasaval és mikddésével kapcsolatos ,kontrolldeficitre”, allaspontom
szerint az alapitvanyi vagyonellendrt a Vatv. szerint megilletd
jogosultsagok mégsem teszik maradéktalanul lehetévé, hogy az
alapitvanyi vagyonellendr hatékonyan tudjon ellendrzést gyakorolni az
alapitvany célszerli és gazdasagos iranyitdsa és milkddése felett. A
torvényességi felligyeleti eljarasban a birésag az alapitvanyi szervek
dontéseinek feltlvizsgalatanal célszerlségi és gazdasagossagi
szempontokat nem vizsgalhat. Annak ellenére, hogy az alapitvanyi
vagyonellenOr az alapitvany m(ikodésének és iranyitasanak nem csupan
jogszer(iségi, hanem célszerlségi és gazdasagossagi szempontu
ellen6rzésére koteles, a Vatv. mégsem biztosit megfelel6 jogosultsagot
szamara, hogy felléphessen a célszeritlen és nem gazdasagos alapitvanyi
m(ikodés esetén. E hidnyossag orvosldasara érdemes lenne a Vatv.-be
beiktatni a Ptk 3:104.§-hoz hasonld szabalyt, azaz hogy az alapitvanyi
vagyonellenor kérelmére a nyilvantartd birésag a vagyonkezeld alapitvany
koltségére koteles egyedi konyvvizsgalatot elrendelni és a vizsgalat
lefolytatasa érdekében konyvvizsgalét kijeldlni. Ezen tulmenden érdemes
lenne az alapitvanyi vagyonellenér szamara biztositani azt a jogosultsagot
is, hogy abban az esetben, ha a kuratérium vagy felligyel6bizottsag vagy
azok bizonyos tagjai veszélyeztetik az alapitvanyi célkitlizés elérését, ugy

%2 Vatv. 8.§ (5) bekezdés.
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kezdeményezhesse az érintett alapitvanyi szervnek vagy egyes tagjanak/
tagjainak visszahivasat a nyilvantartd birdsagnal.

A Vatv. az alapitvanyi vagyonellendrt kiilsd ellen6rzési szervnek mindsiti
annak ellenére, hogy az alapitd okiratban kell kijel6lni. Alldspontom
szerint az alapitvanyi vagyonellenOr az ellendrzés bels0 szerve, amely a
tobbi alapitvanyi szervt6l - az allandd konyvvizsgaldhoz hasonldéan -
filggetlen. A toérvényben foglalt elnevezés is pontatlan abban a
tekintetben, hogy az alapitvanyi vagyonellenor tevékenysége nem csupan
a vagyongazdalkodasra, hanem a vagyonkezel§ alapitvany m(ikodésének
egészére kiterjed (példaul annak célszer(iségére, jogszerlségére, az
alapitd okiratban foglaltak betartdsa). Erdemesebb volna ezért az
alapitvanyi ellen6r megnevezést hasznalni.

E) Birésag

A vagyonkezel6 maganalapitvany birdsagi nyilvantartasba vétellel jon
létre.”® A nyilvantartdsba vétel el8tt a birdsdg megvizsgalja, hogy a
maganalapitvany |étesitése megfelel-e a jogszabalyokban foglalt
elGirdasoknak. A maganalapitvany nyilvantartasba vétele utan a birdsag,
mint kilsd kontrollszerv, a Ptk. 3:34. § szerinti altalanos térvényességi
felligyeletet gyakorol a maganalapitvany felett. Sarkézy Tamas a Ptk. altal
szabalyozott torvényességi felligyelet alabbi jellemzdit emeli ki:

o felligyelet és nem irdnyitas, mivel a nyilvantarté birésagot nem illeti
meg sem utasitasi, sem hatdskorelvonasi jog. A torvényességi
felligyelet keretében a nyilvantarté birdsagot pusztan ellendrzési jog
illeti meg, illetve intézkedési és szankcionalasi jogositvany;>

e pusztan alaki feligyelet, hiszen a maganalapitvany mikodésének
gazdasagossaga és célszer(isége nem vizsgalhato;>

e altalanos felligyelet, mely fOszabaly szerint a maganalapitvany
m(ikodésének minden aspektusara kiterjedhet. Fontos azonban
kiemelni a Ptk. 3:34.§ altal szabalyozott korlatozast, mely kimondja,
hogy a nyilvantartd birdsag torvényességi felligyeleti jogkére nem
terjedhet ki olyan (gyekre, amelyekben mas birésagi vagy
kdzigazgatasi hatdsagi eljarasnak van helye®.

A vagyonkezel6 maganalapitvany toérvényes mikodésének tovabbi
biztositéka, hogy az alapiték és a jogi személy szervei altal hozott

%3 ptk. 3:4.§ (4) bekezdés, Vatv. 1.§ (1) bekezdés.
> Sarkozy 2016. 13.

% Petrik Ferenc 2018b. 54.

% Sarkozy 2016. 13.
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hatdrozat hatdlyon kiviil helyezése kérhetd a nyilvantartd birdsagtol.”” A
hatarozat hatalyon kivil helyezése jogszabalysértés vagy alapitd okiratba
Uitk6zés cimén kérhetd.*® A befektetési szabalyzat az alapitd okirathoz -
annak részeként - mellékelhet8.*® Ebbél kdvetkezik, hogy az alapitd okirat
megsértésével egy tekintet ald esik a Vatv. 9.§ (3) bekezdése szerinti
befektetési szabalyzatot sért6 hatdrozat is. A Ptk. 3:35.§ alapjan a
felUlvizsgalat kérelmezésére jogosultak kore: az alapitéi jogok gyakorldja,
a vezetd tisztségviseld, a felligyel6bizottsagi tagok. Fontos kiemelni, hogy
a felligyel6bizottsagi tagok testlletként kérhetik a  birdsagi
felilvizsgalatot, azonban ezt megel6z6en a tarsasagon belll kell torekedni
a jogszer(iség helyredllitdsara.®® A perlési hatarid6 tekintetében a Ptk.
szubjektiv és objektiv idSkorldtot is meghatdroz.®® A szubjektiv,
harmincnapos hataridé attél az iddponttdl szamitandd, amikor a
keresetinditasra jogosult a hatarozatrél tudomast szerzett, vagy arrol
tudomast szerezhetett volna®®. A hatdrozat meghozataldtdl szdmitott
egyéves, objektiv és jogvesztd hatarid6 lejartaval a hatarozat
fellilvizsgdlata irdnti per nem indithaté meg.®

G) Kedvezményezettek

A Vatv. és a Ptk. nem rendelkezik a kedvezményezetteket megilletd
vagyonkezel6 maganalapitvannyal kapcsolatos ellen6rzési jogosultsagrol.

2. A PSG kontrollra vonatkozo kdégens rendelkezései

A) Alapitvanyi ellenér (Stiftungspriifer)

Az osztrak szabalyozas alapjan a Privatstiftung esetén kotelezo
Stiftungspriifer (alapitvanyi vagyonellendr) kijelolése [PSG 14. § (1)
bekezdés]. A PSG szabalyozasa értelmében a Stiftungspriifer alapitvanyi
szervnek mindsll, ami tarsasagi jogi szempontbdl meglehetésen
kildnleges.®* A gazdasagi tdrsasdgok esetén az Abschlusspriifer nem
mindsiil tdrsasagi szervnek, hanem a tarsasagtol teljesen fiiggetlen.® A

> ptk. 3:35. §.

%8 Varga 2018. 2210-2245,
% Vatv. 9.§ (2) bekezdés

% petrik 2018b 71-73.

¢ G4l 2018. 166.

82 ptk. 3:36. § (1) bekezdés
6% Gal 2018. 166.

® Nowotny 2015. 166.

% Miiller 2015. 96.
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Stiftungsprifer alapitvanyi szervi jogalldsa a jogalkotd azon torekvését
tikrozi, hogy az Ugyvezetd szerv (Stiftungsvorstand) mikodésének
megfelel6 kontrollja kdzvetlenil biztosithatd legyen, ezaltal csokkentve a
tulajdonos hidnyabdl eredd ,kontrolldeficitet”.®® Mivel a Stiftungspriifer
alapitvanyi szerv, ezért a PSG-ben szabalyozott, az alapitvany megfeleld
muUkddését elOsegitd intézkedések megtételére nem csupan jogosult,
hanem kételes is.®’

A PSG 20.§8 (1) bekezdése szerint a Stiftungspriifer kijelolésére
kizdrdlag a birdsag (Firmenbuchgericht) jogosult.®® E hatdskéri szabdly aldl
csak az az eset jelent kivételt, amennyiben a Privatstiftungnal (fakultativ
vagy kotelez6 jelleggel) felligyelObizottsdag (Aufsichtsrat) miikodik. A
Stiftungspriifer fliggetlenségét hivatottak biztositani a PSG 20.§ altal
szabalyozott képzettségi kovetelmények, valamint Osszeférhetetlenségi
szabdlyok is.** A PSG 4ltal a Stiftungspriiferrel szemben tédmasztott
képzettségi kovetelmények hasonléosagot mutatnak a Vatv. alapitvanyi
vagyonellendrrel szemben tamasztott kdvetelményeivell. A PSG 20. § (2)
bekezdésében rogzitett osszeférhetetlenségi rendelkezés
(Unvereinbarkeitsbestimmung) alapjan nem lehet Stiftungspriifer, aki
kedvezményezettje, tagja mas alapitvanyi szervnek, a Privatstiftung
munkavallaléja, vagy aki olyan vallalat munkavallaléja, amelyre a
Privatstiftung jelent0s befolyast tud gyakorolni (vagy az elmualt harom
évben ilyen személynek mindsult), tovabba aki az elébb megjeldlt
személlyel kozésen végez valamely foglalkozast, vagy a fent felsorolt
személyek kozeli hozzatartozdéjanak mindsdl.

Az alapitvanyi ellen6rt tajékoztatasi kotelezettség (Redepflicht) terheli,
ha feladatai teljesitése soran olyan koérilmények fennallasat észleli,
melyek a Privatstiftung mkodését veszélyeztetik, vagy a jovobeli
m(ikodést negativan befolyasolhatjak, illetve, ha olyan intézkedéseket
észlel, melyek sulyosan jogszabalysért6k vagy az alapité okiratot sértik. A
tajékoztatasi kotelezettséget megalapozé korilményekrdl haladéktalanul
beszdmoldt kell késziteni.® Az elkészitett beszdmoldt valamennyi
alapitvanyi szervnek el kell juttatni.”

A PSG az Stiftungspriiferre az UGB Abschlusspriiferre vonatkozé
rendelkezéseit rendeli megfelel6en alkalmazni. Fontos kiemelni azonban,
hogy a Stiftungspriifert megilleté kontrolljogosultsagok kdre bévebb, mint

% Miiller 2015. 148.

87 Miiller 2015. 97.

% Nowotny 2015. 164.

% Melzer 2010. 148.

® Thomasser, Heidinger, Schwarzer 2017. 107.
™ Gruber 2013. 28.
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az Abschlusspriiferé. A Stiftungspriifer f6 feladata, hogy megvizsgalja az
éves beszamold helyességét [PSG 21.§ (1) bekezdés]. Az éves beszamold
vizsgalata soran fontos kritérium, hogy a Privatstiftung muikddése
gazdasagos-e. Ezen tulmenden koételes annak a vizsgalatara is, hogy az
alapitvany m(ikodése megfelel-e az alapitd okiratban rogzitett alapitvanyi
célnak.”

A jogalkotd a Stiftungspriifert, mint az egyetlen kotelez6en kijelélend6
kontrollszervet széles kord jogosultsagokkal ruhazta fel, melyek lehetévé
teszik a ,Kontrolldefizit” megfeleld ellensulyozasat.

A Stiftungspriifert az alabbi jogosultsagok illetik meg:

e iratbetekintési jog,

e tajékoztatashoz vald jog a Stiftungsvorstanddal szemben [PSG 21.§
(1) bekezdés, UGB 272.8],

e egyedi kdnyvvizsgalat kezdeményezésének joga (PSG 31.8),

e kérelem a Stiftungsvorstand, illetve Stiftungsvorstand tagjanak
kijeldlésére vagy visszahivasara (PSG 27.§8). "

B) Feliigyelbbizottsag (Aufsichtsrat)

A magyar szabalyozastél eltéréen a Privatstiftung esetén a
felligyel6bizottsag (Aufsichtsrat) kijel6lése nem minden esetben koételezé.
A fellgyelObizottsdag I|étesitésének kotelez0 eseteit a PSG 22.§
szabalyozza.

A PSG 22.8 (1) bekezdése alapjan kotelez6 a felligyel6bizottsag
kijelolése, ha:

e az alapitvany munkavallaldinak a szama meghaladja a haromszaz
fot;

e belfoldi gazdasagi tarsasagok vagy szovetkezetek dllnak a
Privatstiftung egységes iranyitasa alatt, vagy azokban tobb mint 50
%-0s kozvetlen részesedéssel rendelkezik, és a munkavallalék
szdma a haromszaz fot meghaladja (a szOvetkezetnél atlagosan
meghaladja), és a Privatstiftung tevékenysége nem csupan a
(vallalati) részesedések kezelésére korlatozddik.

Amennyiben a PSG 22.§ altal rogzitett feltételek nem allnak fenn, az
alapitonak lehetésége van az alapitd okiratban a felligyel6bizottsag
|étesitésérdl rendelkezni. Ezzel a lehetdséggel az alapiték nem szoktak

"2 Kusternigg, Kammel, Schummer 2019. 94.
" Melzer 2014.149.
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élni, igy a gyakorlatban a feliigyel8bizottsdg szerepe nagyon csekély.”™ A
feligyelObizottsag legalabb harom természetes személybdl all [PSG 23.§
(1) bekezdés]. A PSG oOsszeférhetetlenségi szabalyokat allapit meg a
feligyelObizottsagi tagsaggal kapcsolatban. Nem lehet feliigyelObizottsagi
tag, aki, vagy akinek a hozzatartozéja tagja a kuratériumnak
(Stiftungsvorstand), vagy alapitvanyi ellen6rként (Stiftungspriifer)
m(ikodik koézre az alapitvany mi(ikodésének felligyeletében. A
feligyelObizottsag tagja kedvezményezett személy sem lehet, illetve a
kedvezményezett hozzatartozéja sem. Ezen tulmenden olyan személy sem
lehet a felligyeldbizottsag tagja, aki legalabb tiz Privatstiftungnal tagja a
feligyelObizottsagnak, vagy egy ahhoz hasonld egyéb alapitvanyi
szervnek. A PSG 23.§ (2) és (3) bekezdésének 0Osszeférhetetlenségre
vonatkozdé szabalyai kdgensek, ezért az abban foglaltaktdl az alapitd
okiratban sem lehet eltérni.”

A feligyeldbizottsag fliggetlenségét szolgalja a PSG felligyeldbizottsagi
tagok kijel6lésére vonatkozd kégens rendelkezés is. A Privatstiftung
alapitdsanal az alapitd jogosult a felligyelObizottsag kijelolésére. A
kés6bbiekben ez a jogosultsag kizardlag a birdsagot illeti meg [PSG 24.§
(1) bekezdés].

A fellgyelGbizottsag feladata a Privatstiftung Ugyvezetésének és
m(ikddésének a felligyelete.”® Annak érdekében, hogy a felligyel8bizottsag
ezt a feladatot megfeleldoen el tudja latni, a PSG alapjan széleskori
tajékoztatashoz vald jog (Auskunftsrecht) és iratbetekintési jog
(Einsichtsrecht) illeti meg [PSG 25.§ (1) bekezdés]. Ezen tulmenden a
PSG 25.§ (1) bekezdése alapjan bizonyos jogigyletek megkétéséhez a
felliigyel8bizottsdg elézetes hozzdjaruldsa sziikséges.”” Katharina Miiller
kiemeli, hogy a hozzajarulasi jog «csak a Privatstiftung bels6
jogviszonyaban iranyadd, hiszen a felligyelGbizottsagi hozzajarulas
elmaradasara harmadik személlyel szemben nem lehet hivatkozni, azaz a
jogligylet hozzdjarulds hidnydban is érvényesnek mindsil.® A
fellgyel6bizottsagot a tobbi alapitvanyi szervhez hasonldéan megilleti az a
jog, hogy egyedi kényvvizsgdlat elrendelését [PSG 31.§ (1) bekezdés]”,
valamint valamely alapitvanyi szerv, vagy annak tagja visszahivasat
kérelmezze a birdsagtdl (PSG 27.8).

™ Kunz 2014. 31-33.

> Miiller 2014. 347.

® Miiller 2015. 86.

" Vavrovsky 2008. 221.
8 Miiller 2014. 349.

™ Miiller 2014. 241.
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C) Birésag (Gericht)

Az osztrak maganalapitvanyi jogban jelentds szerepet télt be a birdsag,
mint kiilsé kontrollszerv.® A tulajdonos és - ezdltal a tulajdon garancidlis
funkciéjanak - hianyabol eredd ,kontrolldeficitet” a jogalkoté a birdsag
széles kor(i jogosultsdgokkal vald felruhdzasaval igyekszik ellenstlyozni.™
A birdésagot megilleté kontrolljogosultsdagok szubszidiarius jelleglek, azaz
a birésag f6szabaly szerint nem hivatalbol, hanem csak valamely
alapitvanyi szerv kérelme alapjan jarhat el.

A birésag a torvény erejénél fogva kizardélagosan, vagy valamely jogi
érdekkel rendelkez6 személy kérelmére, szubszidiarius jelleggel koteles az
alapitvanyi szervnél betdltendd tagsag, illetve tisztség betoltésével
kapcsolatos hatdrozat meghozatalara.®

A PSG 11.§ (2) bekezdés alapjan a birdsag koteles alapitasi ellendr
(Griindungspriifer) kirendelésére, amennyiben az alapitvanyi vagyon
rendelése nem kizardlag készpénzben torténik. A vizsgalat célja annak
megallapitdsa, hogy a rendelt vagyon eléri-e a térvény altal szabalyozott
tékeminimumot, azaz legaldbb 70.000 eurdnak megfeleld vagyont.®®* A
PSG 20.§ (1) bekezdés szerint az alapitvanyi ellendrt (Stiftungspriifer)
kijelolésére a birdésag jogosult, amennyiben a maganalapitvanynal
felligyel8bizottsdg nem miikédik.** Az elsd feliigyel8bizottsdg kijel6lésére
az alapité jogosult.®® Ezt kdvetden a birdsdg hatdskérébe tartozik a
felligyel&bizottsagi tisztségeket érinté hatarozathozatal.®® Amennyiben az
alapitvanyi szervek nem rendelkeznek a torvényben vagy az alapitd
okiratban meghatarozott tagszammal, Ugy a hianyzé tagok kijelolésérdl a
bir6sdg kérelemre vagy hivatalbdl doént.®” A birédsdg kérelemre vagy
hivatalbdl hivja vissza tisztségébdl valamely alapitvanyi szerv tagjat az
alapitd okiratban szabadlyozott, vagy mas indokolt esetben. Indokolt
esetnek mindsill kiléndsen a sulyos kotelezettségszegés, a tisztséggel
jaré feladatok megfeleld ellatasara képtelenség, valamint, ha valamely
alapitvanyi tisztséget betdItd személy fizetésképtelenné valik.®

A PSG 31.§ (1) bekezdése alapjan barmely alapitvanyi szerv, vagy
annak tagja kezdeményezheti a birdsagnal az egyedi kodnyvvizsgalat
elrendelését. A kérelemben valdszindsiteni kell, hogy az alapitvany

8 Melzer 2010. 168.
& Melzer 2010. 168.
8 Melzer 2010. 169.
8 PSG. 11. § (2) bekezdés.
8 Melzer 2010. 169.
8 PSG 24. § (1) bekezdés.
8 PSG 24. § (1) bekezdés.
8 PSG 27. § (1) bekezdés.
8 PSG 27. § (2) bekezdés.
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mukddése soran a johiszemUlség és tisztesség elvét sértd eljaras, illetve
torvényen vagy alapité okiraton alapulé sulyos kotelezettségszegés
tortént. Az egyedi konyvvizsgalat elrendelésével kapcsolatos eljaras
lényegében dtmenetet képez a kiilsd és belsd kontrolleszkézok kozott®,
hiszen a birdosag hivatalbdl nem rendelheti el, csak megfeleléen
eloterjesztett kérelem alapjan. Amennyiben a birdosdg a kérelmet
megalapozottnak tartja, Ugy koteles elrendelni az egyedi kényvvizsgalatot.
A birdosagnak az egyedi konyvvizsgalat eredménye alapjan meg kell
allapitania, hogy a kérelemben allitott sulyos jogsértés valéban
megtoértént-e, és amennyiben igen, Ugy a birésag az alapitvanyi cél
védelme érdekében sziikséges intézkedéseket kell tennie. Ilyen
intézkedésnek mindsill példaul az érintett alapitvanyi szerv tagjanak PSG
27. § (1) bekezdése szerinti birdsag altali visszahivasa.

Amennyiben a maganalapitvany az egyik kuratoriumi taggal kot
szerz0dést, és a maganalapitvanynal felligyelObizottsdg nem miikodik,
ugy a jogugylet érvényességéhez a birdsag, valamint a kuratérium tobbi
tagjanak jovadhagyasa sziikséges.”

E) Kedvezményezettek (Beginstigte)

Az osztrak maganalapitvanyi jogban a kedvezményezetteknek kiemelt
szerepe van. Ez koénnyen beldthatd, hiszen a Privatstiftung alapitd
okiratanak kotelez0 eleme az alapitvanyi cél meghatarozasa. A rendelt
vagyon felhasznaldsanal és kezelésénél az irdnyadd szempont, hogy az
alapitvanyi célnak megfeleljen. Az osztrak szabalyozas tiltja a kizarélag az
alapitvany sajat vagyonanak kezelésére létrehozott alapitvanyt
(Selbstzweckstiftung), ezért elengedhetetlen, hogy az alapitd
meghatdrozza a vagyonkezeld alapitvany kedvezményezettjeinek koérét is.
Tehat az osztrak Privatstiftung esetén mindig van olyan személy, aki az
alapitvanyi vagyonbdl részesedik, anélkll, hogy ezért a Privatstiftung
részére ellenszolgaltatast kellene nyuGjtania.*

A PSG alapjan a bels6 kontroll az alapitvanyi szerveken keresztil
biztositott?, ezért a kedvezményezetteket kevés ex lege jogosultsag illeti
meg a mi(ikddés ellendrzésével ©sszefiiggésben.”® A PSG 30. § (1)
bekezdése alapjan a kedvezményezett jogosult a maganalapitvany
irataiba betekinteni (Einsichtsrecht), valamint a mikoddéssel kapcsolatosan

8 Melzer 2010. 169.

0 PSG 17. § (5) bekezdés.

%! Thomasser, Heidinger, Schwarzer 2017. 98.
% Melzer 2010. 64.

% Miiller 2014. 7.



108

tdjékoztatdst kérni (Auskunftsrecht).®®* A PSG 30.§ alapjan a
kedvezményezettet megilletd tajékoztatasi, valamint iratbetekintési jog
(egyittesen informacids jogok — Informationsrechte) f6szabaly szerint az
alapitd okiratban érvényesen nem zarhatdék ki, illetve terjedelmik nem
sz(kithet6.®  Amennyiben a Privatstifung nem  biztositja a
kedvezményezettnek az iratokba valé betekintést, illetve a tajékoztatasi
kotelezettségének észszerl idén belil nem tesz eleget, igy a birdsag a
kedvezményezett kérelmére koételezi a Privatstiftungot az iratbetekintés
biztositdsara.® A PSG 30.§ (1) bekezdésében szabalyozott tdjékoztatds
kérésének joga csak az alapitvany céljanak megvaldsitasaval kapcsolatos
informaciokra terjed ki, azaz a tajékoztatas kérésének joga nem terjed ki
a Privatstiftung teljes tgyvitelére.”” A tdjékoztataskérési jog célja, hogy a
visszaélések kiderilhessenek.

Nikolaus Arnold allaspontja szerint a Privatstiftung tajékoztatasi
kotelezettsége csak a mar megtett intézkedésekre terjed ki, a csupan
tervezett, jovébeli intézkedésekre nem.® Ebbé&l kovetkezik, hogy a
kedvezményezett tajékoztataskérési joganak terjedelme a Stiftungspriifer
PSG 21.8 (1) bekezdése, valamint az UGB 272.§-a szerinti
tajékoztataskérési jogahoz képest szlikebb kord. Az iratbetekintési jog
terjedelme a tajékoztataskérési joghoz képest szélesebb kord, hiszen a
kedvezményezett a Privatstiftung valamennyi irataba jogosult betekinteni,
nem csupan azokba, amelyek kozvetlenll 6sszefliggenek az alapitvanyi cél
megvaldsitdsaval.® Abban az esetben, ha az alapitd (Stifter) az alapitd
okirat (Stiftungserklarung) kedvezményezettekre vonatkozé
rendelkezéseit modositja, és valamely eddig kedvezményezettnek
mindsilé személy elveszti kedvezményezetti statuszat, errdl a tényrol
jogosult utdlagosan a Privatstiftungtdl tajékoztatast kérni, valamint
betekinteni a mddositott alapité okiratba is. Ezaltal lehet6sége van annak
ellen6rzésére, hogy a kedvezményezetti jogalldsanak megvonasara
jogszeriien kertlt-e sor.*®

A PSG 30.§ altal szabalyozott informacios jogok a kedvezményezetteket
illetik meg. Az uralkodd allaspont szerint e § tekintetében
kedvezményezettnek a PSG 5.§ altal meghatarozott személyi kor
min&sil. '™

% PSG 30. § (1) bekezdés.

% Thomasser, Heidinger, Schwarzer 2017. 98.
% PSG 30. § (2) bekezdés.

¥ Miiller 2015. 167.

% Thomasser, Heidinger, Schwarzer 2017.168.
% Miiller 2015. 168

190 Thomasser, Heidinger, Schwarzer 2017. 98.
19 Miiller 2015. 168
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A birdsagi gyakorlat szerint a kedvezményezettet megilleti az a jog is,
hogy indokolt esetben kérhesse a birdsagtdl a kuratérium visszahivasat.'®
A PSG. 27.8 (2) bekezdése alapjan valamely l|ényeges korilmény
fennalldsa esetén a kuratériumi tag/tagok visszahivasa kérheté a
birosagtol. Ilyen Iényeges kordlménynek min6sil tobbek kozott a
kuratérium sulyos kotelezettségszegése, példaul, ha a kuratérium nem
teljesiti a kedvezményezettel szemben a PSG 30.§ altal szabalyozott
tdjékoztatdsi kotelezettségét.’™ A birdsagi gyakorlatot attekintve lathato,
hogy az esetek tulnyomé tobbségében nem keril sor a kuratérium/
kuratoriumi tag visszahivasara, mivel a birdsag a visszahivasrol csak
sulyos koételezettségszegés esetén rendelkezik.'™

3. A PGR kontrollra vonatkozo rendelkezései

A PGR magancélra létrehozott alapitvanyok esetén nem teszi kotelezOvé
(alapitvanyi) kontrollszerv kijeldlését.'® Az alapiténak azonban lehet8sége
van arra, hogy az alapitd okiratban kontrollszervet jel6ljon ki. A
kontrollszerv feladata, hogy évenként ellendrizze, az alapitvanyi vagyont
az alapitvanyi célnak megfeleléen kezelik-e és hasznaljak fel, valamint a
vizsgalat eredményérdl készilt jelentést kell készitenie. Ha kontrollszerv a
vizsgadlat soran a Privatstiftung fennmaradasat veszélyeztetd korlilményt
észlel, errél tdjékoztatnia kell a birdsagot, illetve, ha a kedvezményezettek
személye ismert, akkor a kedvezményezetteket is [PGR 552. cikk 11.§ (4)
bekezdés].

A PGR szerint az alapitd okirat rendelkezése alapjan a kontrollal
kapcsolatos feladatokat az alabbi személyek vagy szervek lathatjak el
[PGR 552. cikk 11.§ (2) bekezdés]:

e a PGR b552. cikk 27.§ szerinti alapitvanyi szervnek minGsild
Revisionsstelle (alapitvanyi ellenér), vagy

e az alapitd altal megnevezett a felligyeleti feladatok ellatdsahoz
szlikséges jogi és gazdasagi ismeretekkel rendelkezd természetes
személybdl vagy személyekbdl allé alapitvanyi szerv, vagy

e az alapitd sajat maga.

A Revisionsstelle kijelolésére a birdosdag jogosult. Az alapitonak
lehet6ésége van arra, hogy javaslatot tegyen az alapitvanyi ellendr

192 Miiller 2014. 8.

193 Thomasser, Heidinger, Schwarzer 2017 99.
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(Revisionsstelle) személyére. Ha az alapitd nem él ezzel a lehet6séggel,
akkor a javaslattételre az ligyvezetS szerv (Stiftungsrat) jogosult.'® Az
alapitvanyi ellendri feladatok ellatasara kijelolhet6é személyek korét a PGR
191a. cikk (1) bekezdése szabalyozza.

A kontrollszerv a Privatstiftungtél fliggetlen. A figgetlenség biztositasa
érdekében a PGR 552. cikk 27.§ (2) bekezdése 0sszeférhetetlenségi
szabalyokat &allapit meg. Ennek alapjan nem lehet a kontrollszerv tagja,
aki:

e tagja valamely alapitvanyi szervnek,

e a Privatstiftung munkavallaldja,

e valamely alapitvanyi szerv tagjaval rokonsagban all

e kedvezményezett.

FOszabaly szerint a kedvezményezetteket a jogaikat érint6é tényekrdl és
korilményekrdl tajékoztatashoz vald jog illeti meg. Ezen tulmenden
jogosultak a Privatstiftung irataiba betekinteni. A kedvezményezetteket a
PGR alapjan megilletd iratbetekintési és tajékoztatdshoz vald jog az
alapité okiratban nem zarhatd ki. Amennyiben tehat az alapitdé nem
rendelkezik az alapitd okiratban kontrollszerv |étrehozasardl, uUgy a
kontrollt az informacidos jogok segitségével a kedvezményezettek
gyakoroljak.’

A fenti szabaly aldl kivételt jelentenek a PGR altal szabalyozott alabbi
esetek!%:

e ha az alapitd a Privatstiftung visszahivasanak jogat fenntartotta és
sajat magat jelolte ki végsd kedvezményezettként, akkor nem illetik
meg a kedvezményezetteket a PGR 552. cikk 9.§ szerinti
informacios jogok [PGR 552. cikk 10.8];

e ha az alapitd az alapitd okiratban kontrollszerv létrehozasarol
rendelkezett, akkor a kedvezményezett kizardlag az alapitvany
céljara, szervezetére, valamint az alapitvannyal szemben az 6t
megilletd jogokkal kapcsolatosan kérhet tajékoztatast. A kapott
tajékoztatas valddisaganak ellendrzése érdekében a
kedvezményezett jogosult a kapott informacidkat aldatamasztéd
iratokba betekinteni. Ezen tulmendéen a kontrollszerv koteles
tajékoztatni a kedvezményezetteket, amennyiben problémat észlel
[PGR 552. cikk 11.8];

196 Miiller 2015. 119.
197 Arnold, Ludwig 2013. 335.
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e ha az alapitd a Privatstiftung mikodésének allami felliigyelet ala
helyezésérdl dontott, akkor a kedvezményezetteket nem illetik meg
a PGR 552. cikk 9.8 szerinti informacids jogok [PGR 552. cikk 12.8].

IV. A Foundation Governance alapité okirat altal szabalyozott
fakultativ eszkozei

Az alapitd a Foundation Governance-t a megfelel6 rendelkezések |étesitd
okiratba foglaldsaval meglehetésen szabadon alakithatja. A létesitd
okiratban rogzitett hataskor- és kontrollmegosztas alapjan
megkllonbodztethetjik az alapitd, a kuratérium, valamint a
kedvezményezettek altal dominalt magdanalapitvanyt.'® Az alapité altal
dominalt maganalapitvany esetén az alapitot széleskérld jogosultsagok
illetik meg, mint példaul az alapitvany visszavonasanak (a magyar
modellben erre az alapité nem jogosult) és a létesitd okirat mddositasanak
joga, illetve jogosultsag a kuratériumi tagok kijelolésére és
visszahivasara.''® Azokndl a magéanalapitvanyoknal, amelyeknél a stlypont
a kuratérium felé tolddik, az alapité az alapitvany alapitd okiratanak
modositasi jogat fenntartja maganak, valamint a kedvezményezettek
torvény altal meghatarozott jogosultsagait nem lehet béviteni a létesitd
okiratban.'* A kedvezményezettek altal dominalt maganalapitvany esetén
az alapité boviti a kedvezményezettek jogait, valamint az alapitd
okiratban olyan egyéb alapitvanyi szerv l|étesitésérdl rendelkezik, mely
akar részben vagy teljesen a kedvezményezettként ~megjeldlt
személyekbdl all.**?

A) Az alapitvanyi aktoraira, a kedvezményezettekre, az alapitdra,
valamint harmadik személyekre telepithetd jogosultsagok

Az alapité az alapitd okiratban az alapitvanyi szervekre - a torvényben
meghatarozott jogokon tulmenden - tovabbi jogokat telepithet, melyek
lehetévé teszik, hogy a jogosultak a vagyonkezel6 maganalapitvany
m(ikodését hatékonyan feligyelhessék, illetve mikddésére akar befolyast
is gyakorolhassanak.

Az alapitét, a kedvezményezetteket, az alapitvanytdél filiggetlen
harmadik személyt, illetve az egyéb alapitvanyi szervet az alapité okirat

109 Miiller 2014. 10.
110 Miiller 2014. 10.
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alapjan esetlegesen megilletd jogosultsagokat a kovetkezOképp
csoportosithatjuk:

a) kozrem(ikodési és felligyeleti jog (Mitwirkungs- und Kontrollrechte);

b) tajékoztatashoz valdé jog és iratbetekintési jog (Auskunfts- und
Einsichtsrechte);

c) kinevezési és visszahivasi jog (Bestellungs- und
Abbreufungsrechte);

d) a kuratériumi tagok dijazéasanak mértékérdl vald dontés (Vergitung
des Stiftungsvorstands).

a) Kozremukodési és felligyeleti jog

A kinevezési és Vvisszahivasi joggal szemben a koézrem(ikodési és
felligyeleti jogosultsagok lehetéveé teszik a kézvetlen befolydsgyakorlast az
alapitvdny mikodésére.'®* Ilyen jogosultsdgnak mindsiilhet példaul a
tandcskozasi jog, az ellenOrzési jog, a fellgyeleti jog, az egylttdontési
jog, a vétdjog vagy akar az utasitdsi jog.'" Fontos korldtozds azonban a
magyar és osztrak szabalyozasban is, hogy ezek a jogok nem
csorbithatjak mas alapitvanyi szerv (példaul kuratorium,
felligyel8bizottsdg, kdnyvvizsgald) térvényben régzitett hataskoreit.*™

A tandacskozasi jog lehetové teszi, hogy az alapitdé okiratban megjelolt
személyeket bevonjdk a dodntéselBkészitésbe.''® A kuratériumi tagokon
tulmenden mas személyek bevonasa a dontéseldkészitésébe nemcsak a
vagyonkezel6 alapitvany, hanem a kuratérium érdekében is all,
kilondsképpen akkor, ha a kuratéoriumi tagok nem rendelkeznek a dontés
meghozataldhoz elégséges szaktudassal.''” Tanacskozasi jog illetheti meg
az alapitdé okirat rendelkezése alapjan az alapitét, az egyéb alapitvanyi
szervet, a kedvezményezetteket vagy akar a vagyonkezeld alapitvanytol
fliggetlen harmadik személyt is.™®

Tovabbi lehetséges kontrolleszkoz a hozzajarulasi jog
(Zustimmungsrecht). A hozzdjarulasi jog azt jelenti, hogy a kuratdrium
valamely Ugyvezetés korébe tartozd cselekményt (példaul Ugyletkotést)
akkor végezhet el, ha azt a hozzdjarulasi jog jogosultja el6zdleg
jévdhagyta.'™® Az osztradk joggyakorlatban jellemz&en az egyéb alapitvanyi

13 Miiller 2015. 210.
14 Miiller 2015. 210.
115 OGH 10.4.2014, 6 Ob 230/13m
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Y7 Miiller 2015. 212.
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szerv (Beirat) hataskorébe utaljak ezt a jogosultsdgot. A magyar és
osztrak szabalyozastél eltér6en a liechtensteini szabdlyozas nem
korlatozza a hozzajarulasi jog terjedelmét (nem érvényesil a
hataskorcsorbitas tilalmanak elve). A PGR 528. cikk 28.§ (1) bekezdése
kimondja, hogy az egyéb alapitvanyi szerv hataskérébe utalhato
hozzajaruldsi joghoz az ligyvezetd szerv (Stiftungsrat) kétve van.'®

A hozzajarulasi joghoz hasonlé az alapitdé okiratban megjeldlt személyt
vagy szervet megilletd vétdjog. A vétdjog esetén az lgyvezetd szerv
onalléan megteheti a hataskorébe tartozd cselekményeket mindaddig,
amig a jogosult a vétéjogat nem gyakorolja. A vétdjog gyakorlasa az
osztrak szabalyozas szerint csak a Privatstiftung bels6 jogviszonyaban (im
Innenverhéltnis) bir joghatassal, harmadik személyekkel szemben
azonban nem.'” Az OGH gyakorlata alapjan nem illetheti meg a jogosultat
altalanos jellegl vétdéjog, azaz nem terjedhet ki a jogosult vétdjoga az
Ggyvezetés teljes egészére, hanem csak bizonyos, fOszabaly szerint az
AktG 95.§ (5) bekezdés 1-5. pont szerinti, illetve a (6) bekezdés szerinti
tigyletekre.'?

A PGR 552. cikk 28.§ (1) bekezdés nem szabalyozza kifejezetten, hogy
a Stiftungsbeiratot megilleti a vétdjog. A PGR vonatkozd rendelkezése
azonban nem taxativ, hanem demonstrativ jelleggel sorolja fel a
Stiftungsrat hataskoérébe utalhatd jogosultsagok korét, igy az uralkodo
allaspont szerint a Stiftungsrat hataskorébe utalhatd tobbek kozott a
vétojog is.

Tovabbi lehetséges kontrolljogosultsag az utasitasi jog (Weisungsrecht)
is. Az osztrak torvény és birdi gyakorlat nem tisztazza egyértelml(ien,
milyen terjedelm( lehet az utasitdsi jog. A jogirodalomban uralkodo
alldspont szerint a vétdjoghoz és a hozzajaruldsi joghoz hasonléan az
utasitasi jog sem illethet meg senkit altalanos jelleggel a kuratériummal
szemben. Korlatozott mérték({ utasitasi joga lehet az alapitd okirat alapjan
az alapiténak, a Beiratnak, valamint a felligyel&bizottsdgnak is.'?®

A liechtensteini szabalyozas kifejezetten lehetové teszi, hogy az egyéb
alapitvanyi szervet (ennek az alapitdé akar egyeddili tagja is lehet) utasitasi
jog illesse meg. Ezen tuUlmenden az alapitd a Stiftungsrattal megbizasi
szerz6dést (Mandatsvertrag) kothet. Az Ggyvezetd szerv a Mandatsvertrag
alapjan az alapitd vagy az alapitd kozeli hozzatartozdinak utasitasai
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szerint koteles eljarni.*** Felmeriil a kérdés, hogy a Stiftungsratnak hogyan
kell eljarnia abban az esetben, ha az egyéb szerv &ltal adott utasitas és az
alapitd vagy kozeli hozzatartozdja altal a Mandatsvertrag alapjan adott
utasitds nem egyezik, vagy ezek az utasitdsok tartalmilag ellentétesek.'®
Ebben az esetben az egyéb szerv altal adott utasitas els6bbséget élvez a
Mandatsvertrag alapjan adott utasitdssal szemben.'?®

A Vatv. alapitd okiratban bdvitheté feliigyeleti jogot az alapitvanyi
ellendrrel kapcsolatosan szabalyoz [Vatv. 8.§ (4) bekezdés]. Ezen
tulmenden a kedvezményezettek jogai is bovithetOk az alapité okiratban,
ilyen jog lehet példaul az iratbetekintési jog, tajékoztatashoz vald jog,
hozzajarulasi jog [Vatv. 9.§ (1) bekezdés, Ptk. 3:391.§ (2) bekezdés i)
pont]. Az egyéb szervet megilletd jogosultsagok szintén az alapitd
okiratban szabalyozhatdk, azzal a korlatozassal, hogy az egyéb alapitvanyi
szerv(ekre) telepitett jogok nem csorbithatjdk a konyvvizsgald, a
felligyelGbizottsag, valamint az alland6 koényvvizsgald jogait [Ptk. 3:391.§
(2) bekezdés g) pont, Ptk. 3:401.8]. A Ptk. 3:401.§ az egyéb alapitvanyi
szervekre telepitett jogokkal kapcsolatosan rogziti a hataskorcsorbitas
tilalmanak az elvét. A hatdskorcsorbitds tilalmanak megsértése
tekintetében a magyar jogalkalmazdk szdmara iranyadd lehetne az
osztrak joggyakorlat. A kedvezményezettekre vonatkozdéan a Ptk. és a
Vatv. nem tartalmaz ilyen, a Ptk. 3:401.§-hoz hasonlé rendelkezést.
Felmerilhet a kérdés, hogy a Ptk. 3:401.§ altal szabalyozott
hataskdrcsorbitas tilalmanak az elve analdgia Utjan alkalmazandé-e a
kedvezményezettekre? Alldspontom szerint a kedvezményezettekre
telepithetd jogosultsagok tekintetében szintén alkalmazandé a
hataskorcsorbitas tilalmanak elve. Tehat a kedvezményezettek és egyéb
szervek ellen6rzési és felligyeleti jogainak szabalyozasdra lehetdség van
az alapit6 okiratban, azonban e jogok nem (tkézhetnek a
hataskorcsorbitas tilalmanak elvébe. A hataskdrcsorbitas tilalmaba Gtkdzd
volna az osztrak joggyakorlat alapjan példaul a kedvezményezettet vagy
az egyéb alapitvanyi szervet megilletd altalanos vétdjog, altalanos
egylttdontési jog, valamint az utasitasi jog.

b) Tajékoztatashoz vald jog és iratbetekintési jog

A tajékoztatashoz vald jog és az iratbetekintési jog alapvet6 szerepet
toltenek be a vagyonkezeld alapitvany mikoddésének és gazdalkodasanak
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ellendrzésében.’ Az osztrak alapitvanyi jogban a kedvezményezettek PSG
30.§ altal szabadlyozott informaciés joganak terjedelme tovabb
bévithet8.'® Ezen tulmenden az alapitvanyi ellendrt megilletd
tajékoztatashoz vald jog terjedelme is bdvithetd az alapitd okiratban. A
torvény alapjan a Stiftungsprifert csak a Stiftungsvorstanddal
(kuratorium) szemben illeti meg a tajékoztatdashoz vald jog. A tajékoztatas
adasara  kotelezett szervek koére bovithetd az  Aufsichtsrattal
(feliigyel8bizottsdg), valamint az egyéb alapitvanyi szervvel.'®

A magyar szabalyozas alapjan a kedvezményezetteket az alapité okirat
alapjan megilletheti a tajékoztatashoz vald jog, valamint az iratbetekintési

]JOg.

c) Az alapitvanyi szervek tagjainak kinevezésével és visszahivasaval
kapcsolatos rendelkezések

A kuratérium tagjaira vonatkozd kinevezési és visszahivasi jog
lehet6séget teremt arra, hogy a jogosult a kuratérium mikddésére
kozvetett befolyast gyakorolhasson, hiszen a barmikor visszahivhatd
kuratorium vagy kuratéoriumi tag pszicholégiai nyomas alatt all, és ez
hatdssal van a kuratérium (illetve a kuratériumi tagok) déntéseire.’®® Az
osztrdk maganalapitvanyi jogban a kuratériumi tagok visszahivasanak
joga az alapité okirat rendelkezése alapjan megilletheti magat az alapitot,
a kedvezményezetteket, az egyéb alapitvanyi szervet vagy akar harmadik
személyt is.

A liechtensteini szabalyozas alapjan az alapitd az alapitvanyi szervek
kijelolésének és visszahivasanak szabadlyairédl az alapitd okiratban
rendelkezhet.™ Az alapité okiratnak rendelkeznie kell a kinevezésrdl, a
visszahivasrol, a megbizatas idétartamarodl, az Ugyvezetés tipusardl,
valamint a képviseleti jog tipusardl is.’* Liechtensteinben az a bevett
gyakorlat, hogy az alapitd az els6 ligyvezetd szerv (Stiftungsrat) tagjait az
alapité okiratban kijeloli, a késObbiekben pedig az alapitd okiratban
lefektetett szabalyrendszer alapjan kerll sor a Stiftungsrat tagjainak
kijelolésére és visszahivasara [552. cikk 16.§ (1) bekezdés 7.) pont PGR].
Az alapité ugy is rendelkezhet, hogy valamelyik Stiftungsrat tag kiesése
esetén a tagok sajat maguk donthetnek az Gj kuratoriumi tag kijelolésérol
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(Kooptationsrecht).'® Ezen tdlmenden lehet8ség van arra is, hogy az
alapitd a Stiftungsrat tagjaira vonatkozo visszahivasi jogot sajat maganak
fenntartsa, vagy azt az alapitd okiratban megjel6lt egyéb szervre (Beirat)
telepitse.™® A kuratériumi tagok visszahivdsdanak joga azonban a
liechtensteini birdi gyakorlat alapjan nem korlatlan. Az alapité a PGR 2.
cikke alapjan a jéhiszemliség és tisztesség elvének megfeleléen koteles
eljarni a visszahivasi jogra vonatkozd szabalyrendszer kialakitasakor,
valamint annak gyakorlasa soran is. Ebbdl kdvetkezik, hogy a visszahivasi
jogot nem lehet visszaélésszerlien gyakorolni.'*®

B) Egyéb alapitvanyi szervek létesitésére valé jogosultsag és ezen
szervekre telepithetd jogosultsagok

A Ptk. 3:401.§ és a PSG 14.§ (2) bekezdés alapjan lehetéség van egyéb
alapitvanyi szerv létesitésére is (példaul tanacsado testlilet, Beirat). Az
egyéb alapitvanyi szerv I|étrehozasanak elsGdleges célja, hogy az
alapiténak és az alapité altal megjelolt személyeknek (akik akar a
kedvezményezettek is lehetnek) lehetdségik legyen az alapitvany
m(ikodésére  befolyast gyakorolni, illetve az alapitvanyi cél
megvaldsitdsdval dsszefiiggésben kontrollt gyakorolni.*®* Nikolaus Arnold
szerint klildnésen javasolt egyéb szerv létesitése abban az esetben, ha a
vagyonkezel6 maganalapitvany miikédéséhez specidlis ,know-how”
szllkséges. A mlvészeti ismeretek szikséges ,know-how”-nak
mindsilhetnek példaul abban az esetben, ha az alapité a vagyonkezel6
alapitvany céljaként bizonyos mivész alkotdsainak megvasarlasat és az
ezekbdl tdrténd kiallitds rendezését hatarozta meg.'®

A Ptk.'® és a PSG™ vonatkozd szabdlyai szerint az alapitd egyéb
alapitvanyi szerv létrehozdasardl az alapitd okiratban rendelkezhet. Az
osztrak itélkezési gyakorlat alapjan nem elegendd, ha az alapité csak az
alapité okirat mellékletében (Stiftungszusatzurkunde) rendelkezik az
egyéb szerv létrehozasarol, vagy az alapitd okirattol fliggetlen okiratban,
hiszen ezek az iratok nem nyilvanosak (Verbot ,geheimer Organe” -
Jtitkos” szervek tilalma).**

133 Miiller 2015. 265.

134 Miiller 2015. 265.

135 Miiller 2015. 267.

13 OGH 16.5 2001, 6 Ob/85/01w, Miiller 2015. 324.

137 Miiller 2015. 212.

138 ptk. 3:392 (2) bekezdés g) pont

B9PSG 9. § (2) bekezdés, 10. § (2) bekezdés, Melzer 2010. 140.
149 Miiller 2015. 87.
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A PSG 14.§ (2) bekezdése szerinti egyéb szerv (a tovabbiakban: Beirat)
jogszer(l |étrehozasanak a feltételei a kovetkezOk:

e az alapitd okiratban rogziteni kell legaldbb az egyéb szerv
megnevezését [Bezeichnung, a leggyakoribb elnevezések: tanacs
(Beirat), csaladi tanacs (Familienbeirat), alapitvanyi tanacs
(Stiftungsrat), alapitok gylilése (Stiftungsversammiung),
kedvezményezettek gy(ilése (Begiinstigtenversammliung)**'];

o feladat- és hataskorét (Kompetenz - elegend6 a hataskoérének nagy
vonalakban torténd korilirasa);

e a Beiratnak rendelkeznie kell bizonyos szervezeti strukturaval
(Organisationsstruktur) is.**?

Tehat - ahogy arra Michael Miiller és Martin Melzer is utal - az osztrak
szabdlyozds Ugynevezett materidlis értelemben vett szervfogalmon
(,materieller Organbegriff”). alapszik,'*® ezért nem elegendd egy személy
vagy szerv puszta Beiratként torténé megnevezése ahhoz, hogy
alapitvanyi szervnek mindsiljén, amennyiben a fenti feltételek
(,Bezeichnung, Kompetenz, Organisationsstruktur”) nem teljesiilnek.*** A
PSG nem tartalmaz arra vonatkozé szabdlyt, hogy a PSG 14.§ (2)
bekezdése szerint |étrehozott egyéb alapitvanyi szervnek (Beirat) legalabb
hany fébdl kell allnia.'® Az OGH itélkezési gyakorlata alapjan az is
elegendd, ha a Beirat csupan egy fébdl all.'*® Abban az esetben, ha a
Beirat tagjainak a létszdma nem haladja meg az alapitd okiratban
meghatdrozottat, Ugy az Uj tag személyérdl sziikség esetén a birdsag
kérelemre vagy hivatalbdl dont.** Amennyiben a Beirat legaldbb harom
tagbdl all, gy a PSG 28.§ megfeleléen alkalmazandd. A PSG 28.§ alapjan
a Beirat tagjai kozdl elnokot kell valasztani, a doéntések meghozatala
egyszerli tObbséggel torténik (szavazategyenl6ség esetén az elndk
szavazata a dontd). Abban az esetben, ha egyik tag sem mond ellent, a
Beirat a doéntéseit irdsban is meghozhatja.’*® Az alapiténak a létesitd
okiratban rendelkeznie kell arrdl, kik legyenek a Beirat tagjai, valamint
arrdl is, ki jogosult a Beirat tagjainak kijelélésérél dénteni.'*® Az alapitd
fenntarthatja maganak a jogot a Beirat tagjairdl valé dontésre, vagy ezt a
jogot akdr masra is atruhdzhatja.™ A PSG azt sem korlatozza, ki lehet a

¥ Miiller 2014. 323

142 Melzer 2010. 140.

13 Miiller 2015. 87., Melzer 2010. 140.

144 Miiller 2015. 87.

5 Gruber 2013. 28.

148 OGH. 8.5.2013, 6 Ob 42/13i, Gruber 28.

Y7 Marschner 2019. 80-82., PSG 27. §(1) bekezdés.
148 Miiller 2015. 87.

%9 Gruber 2013. 28.

1% Gruber 2013. 28.
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Beirat tagja. A PSG nem allapit meg a Beirat tagjaira vonatkozé PSG 15.
(2)-(3) bekezdésekhez, valamint PSG 23.§ (2) bekezdéséhez hasonld
osszeférhetetlenségi szabalyokat sem. Az OGH itélkezési gyakorlata
alapjan azonban a kuratérium tagja nem lehet egyidejlileg a Beirat tagja

iS.lsl

A Ptk. és a PSG sem nevesiti az egyéb szerve ruhazhaté hataskoroket.
A Ptk. alapjan a létesitett egyéb alapitvanyi szerv nem csorbithatja a
kuratérium, a felligyel6bizottsdg, valamint a konyvvizsgald jogait
(hataskorcsorbitas tilalmanak elve). Az osztrak birdi gyakorlat is
hasonldéan hluzta meg az egyéb alapitvanyi szerv jogosultsagainak hatarat.
Az osztrak és magyar szabalyozas szerint tehat az egyéb alapitvanyi szerv
feladata az alapitvanyi cél védelme, nem pedig annak kozvetlen
megvaldsitdsa.’*

Az osztrak jogirodalomban vitatott, hogy a Beiratra milyen mértékben
telepithet6k jogosultsagok, melynek eredményeképp mas alapitvanyi
szerv (kulondésen a kuratérium) hataskdére nem csorbul. Az OGH
10.4.2014, 6 Ob 230/13m szamu doéntésében kimondta, hogy az alapitd
okiratban a Beiratra ruhazott jogok nem eredményezhetik, hogy a
kuratorium csupan a végrehajtdé szerv szerepét toltse be a miikodés
soran.’ Az egyéb alapitvanyi szerv nem jogosithatd fel a Privatstiftung
képviseletére'®, valamint az alapitvanyi ellenér (Stiftungspriifer)
megvalasztidsara®. Ezen tUlmenden az alapitd okiratban nem
szabdlyozhatd a Beiratot a kuratériummal szemben megilleté altalanos
kord utasitdasi jog sem, mivel az tulzott mértékben csorbitana a
kuratérium Ggyvezetéssel kapcsolatos hatdskorét.™®

A birdi gyakorlat alapjan a Beiratra az alapité okiratban a kovetkezé
jogok telepithet8k™’:

e tandcskozasi jog (Beratungsrecht)?%;
159,

o felligyeleti és ellendrzési jog (Kontroll- und Uberwachungsrechte)>;

e hozzdjarulasi és vétdjog az AktG 95.§ (5) bekezdésében
szabdlyozott (gycsoportok tekintetében (Zustimmungs- und
Vetorechte)®°;

%! Marschner 2019. 81.

152 Miiller 2015. 211.

158 Miiller 2015. 211.

1% OGH 10.4.2014, 6 Ob 230/13m
155 Marschner 2019. 81. 80-82.

16 Marschner 2019. 81.

%7 Gruber 2013. 28.

158 Gruber 2013. 28.

1% Gruber 2013. 28.

180 Miiller 2014. 333- 334
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e a kuratorium tagjainak megvalasztasa és visszahivasa (Bestellung
und Abberufung des Stiftungsvorstands)®!;

e a kuratdériumi tagokat megilletd dijazds mértékérdl valdé dontés
(Festsetzung der Vergltung der Mitglieder des

Stiftungsvorstands)'®?

A jogirodalom ,aufsichtsratséhnlicer Beiratnak” nevezi az olyan egyéb
szervet, melyet az  alapitdé  okirat szerint  széleskor(i, a
feligyelObizottsagéhoz hasonlé (PSG 25.§) ellen6rzési és felligyeleti
jogosultsag illet meg.'®®* A Beirat a Privatstiftung mi(ikédését illetéen
jelentds befolyassal rendelkezik, amennyiben az alapité okirat szerint
megilleti a kuratérium vagy egyes kuratériumi tagok visszahivasanak
joga. Ez a jog azonban az OGH itélkezési gyakorlata alapjan nem
gyakorolhaté korlatlanul, mivel a kuratérium vagy kuratériumi tag
visszahivdsara csak ,érdemi” (,sachlich”) indokbdl keriilhet sor.'®
Johannes Gruber szerint ez a korlatozas teljes mértékben indokolt, hiszen
amennyiben a visszahivasi jogot a Beirat korlatlanul gyakorolhatna, ugy a
Beiratot lényegében kozvetett utasitasi jog (mittelbares Weisungsrecht)
illetné meg a kuratériummal szemben.'®® A PSG 14.§ (3) bekezdés
kimondja, hogy abban az esetben, ha a Beirat jogosult a kuratérium vagy
kuratoriumi tag visszahivasara, uUgy e dontés meghozataldhoz
haromnegyedes tobbség, illetve, ha a Beirat kevesebb, mint négy tagbdl
all, akkor pedig egyhangu dontés szikséges. Amennyiben a kuratérium
vagy kuratériumi tag visszahivasara nem valamely a PSG 27.§ (2)
bekezdésben meghatarozott okbdl keril sor, akkor a Beirat azon tagjainak
szavazati joga, akik kedvezményezettek, illetve a vellk rokonsagban allé
személyek, valamint azon személyek szavazati joga, akiket a
kedvezményezettek vagy az 0 hozzatartozoik a Beiratban vald érdekeik
képviselete céljabol biztak meg, nem haladhatja meg 6sszesen az 50 %-
ot166.

A liechtensteini PGR 552. cikk 28.§ (1) bekezdés felsorolja az egyéb
szervre telepithetd hataskoroket. Ezek az alabbiak: a kedvezményezettek
kérének meghatdrozasa, dontés a kedvezményezetteknek juttatando
részesedés mértékérdl, a juttatas idopontjardl és feltételeirdl, a rendelt
vagyon kezelése, tanacsadas és tdmogatas nyujtasa a Stiftungsratnak, az
alapitvany muikodésének ellendrzése, egyetértési jog, utasitasadasi jog,
valamint az alapitvany aktorai érdekében kifejtett érdekvédelmi

181 Miiller 2014. 328.

182 Miiller 2014. 333.

163 Miiller 2014. 335.

164 Gruber 2013. 29.

165 Gruber 2013. 28

%6 pSG 14.§ (4) bekezdés.
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tevékenység. Lathatd, hogy a magyar és az osztrdk szabalyozassal
ellentétben a liechtensteini szabdlyozas lehetévé teszi, hogy az alapitd a
|étesitd okiratban olyan terjedelm( egyetértési és utasitasi joggal ruhazza
fel az egyéb szervet, melynek kovetkeztében a kuratérium csupan
operativ Ugyvezet6 szervvé degradaldodhat. Az (gyvezet0 szerv csak
abban az esetben koételes az utasitasnak megfelel6en eljarni, amennyiben
az nem sérti a jogszabalyi rendelkezéseket, az alapitd okiratot, illetve nem
ellentétes az alapitvany céljaval.’® Az lgyvezetd szerv nem kdvetheti
automatikusan az utasitasokat, hanem meg kell vizsgalnia, hogy azok
megfelelnek-e a harom emlitett kritériumnak. Ha az utasitas jogszer(tlen,
sérti az alapitd okiratot, vagy az alapitvany céljaval ellentétes, akkor a
Stiftungsratnak figyelmen kivil kell hagynia.'®

V. Osszefoglalas

A 2019. évi XIII. torvény (Vatv.) honositotta meg a vagyonkezeld
maganalapitvany  konstrukcidjat a magyar jogrendszerben. A
vagyonkezel6 maganalapitvany az alapitdé altal rendelt vagyon kezelésére,
és az ebbll szarmazd jovedelemnek az alapitd okiratban megjelolt
feladatok megvaldsitasara, valamint a kedvezményezettként megjelolt
személy, illetve személyek javara torténd vagyoni juttatas céljabdl
alapithaté [Vatv. 2.§ (1) bekezdés, Ptk. 3:378.8]. A vagyonkezeld
maganalapitvany olyan jogi személy, melynek nincsenek jogi értelemben
vett tulajdonosai és tagjai. Kalss szerint emiatt a vagyonkezeld
maganalapitvanynal ,strukturalis  kontrolldeficit” figyelhetd  meg.
Dolgozatomban annak bemutatasara térekedtem, hogyan biztosithaté a
vagyonkezel6 ~maganalapitvany kontrollja, kilénds tekintettel a
vagyongazdalkodasra. Ennek érdekében a magyar szabalyozas mellett
atfogdan elemeztem az osztrak és a liechtensteini szabalyozast, valamint
birdi gyakorlatot is.

A Foundation Governance a vagyonkezeld alapitvany iranyitasanak és
kontrolljanak szervezeti kereteit jelenti. A Foundation Governance
szabalyok kozéppontjaban az Ggyvezetd szerv felligyeletével kapcsolatos
szabalyok allnak. A Foundation Governance szabalyok célja a tulajdonosi
érdekek védelme, mely a ,strukturalis kontrolldeficit” miatt kifejezetten
indokolt. A Foundation Governance szabalyokat csoportosithatjuk aszerint,
hogy térvényen vagy az alapitd okiratban foglalt rendelkezésen alapulnak.

187 Miiller 2015. 236.
188 Miiller 2015. 236.
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A Vatv. és a PSG csupan néhany koégens rendelkezést tartalmaz a
vagyonkezel6 maganalapitvany feligyeletérdl (ex Ilege Foundation
Governance). A Vatv. alapjan f8szabdly szerint a vagyonkezeld
maganalapitvany fellgyeletét ellatdé kotelez6 alapitvanyi szervek a
feligyelObizottsag, valamint az allandd konyvvizsgaldé. A PSG alapjan a
Privatstiftung felligyeletét az alapitvanyi ellen6r (Stiftungspriifer), a
kedvezményezettek (Beglnstigte), valamint a birdsag (Gericht) latja el. A
liechtensteini szabalyozas nem rendelkezik koételezGen I|étrehozando,
feligyeletet ellatd alapitvanyi szervrol. A PGR szabalyai alapjan
amennyiben az alapitdé nem hoz létre kontrollszervet, Ugy a m(ikodés
feletti felligyeletet a kedvezményezettek gyakoroljak az 6ket megilleto
tajékoztatashoz vald jog, valamint iratbetekintési jog segitségével. A
fentiek alapjan megallapithatd, hogy a magyar és osztrak szabalyozashoz
képest a liechtensteini szabalyozas nagyobb teret hagy az alapitét
megilleté privatautondmianak, hiszen az alapité a maganalapitvany
m(ikodését érintd felligyeletrdl viszonylag szabadon rendelkezhet az
alapité okiratban.

A vizsgalt modellek kozotti tovabbi jelentds kiilonbség, hogy a magyar
szabalyozads - az osztrak és liechtensteini szabalyozastdl eltér6en - nem
rendelkezik a kedvezményezetteket megilleté jogosultsagokrol. Az ex lege
Foundation Governance tekintetében a birdsag szerepe is korlatozottabb a
magyar modellben. A PSG és a PGR szabalyozdsa lehet6vé teszi a
birosaghoz fordulast abban az esetben is, ha a vagyonkezel6
maganalapitvany mi(ikodése célszer(itlen vagy sérti a gazdasagossag
kovetelményét. A magyar szabalyozas alapjan a birdsag pusztan alaki
feligyeletet gyakorol, mivel a vagyonkezeld6 maganalapitvany
m(ikodésének gazdasagossaga és célszer(isége nem vizsgalhato.
Alldspontom szerint ez meglehetésen nagy hatrdnya a magyar
szabdlyozasnak, mivel a pusztan jogszer(iségi birdsagi kontroll nem
elégséges. Tovabba annak, hogy a mlkodés, illetve a hozott hatarozatok
kizardélag jogszerliségi szempontu vizsgalata kérhet6 (gazdasagossagi és
célszerlségi vizsgalata nem), azzal a negativ kdvetkezménnyel jarhat,
hogy az alapitd a visszaélések elkeriilése érdekében rendkivil részletes
rendelkezéseket foglal az alapitd okiratba és a befektetési szabalyzatba,
mert ha a mlkoédés vagy a hozott hatarozat ezeket sérti, minden tovabbi
nélkll lehetésége van a birésaghoz fordulni. A Ptk. 3:35.§ meghatarozza
azon jogosultak korét, akik kezdeményezhetik a vagyonkezel6
maganalapitvany hatarozatainak birdsagi felllvizsgalatat. A Vatv. 8.§ (2)
bekezdése a kezdeményezésre jogosultak korét boviti az alapitvanyi
vagyonellenOrrel, de csak abban az esetben, ha az alapitéi jogokat a
kuratérium gyakorolja. Erdemes lenne megteremteni annak a lehetdségét,
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hogy amennyiben a vagyonkezel6 alapitvany alapité okirataban az alapito
egyéb  alapitvanyi szerv létrehozasarél rendelkezett  (példaul
kedvezményezetti tanacs), Ugy az egyéb alapitvanyi szerv is jogosult
lehessen a birdsagnal a vagyonkezel6 maganalapitvany hatarozatainak
birdsagi felllvizsgalatat kezdeményezni.

A Vatv. a vagyonkezeld alapitvany vagyongazdalkodasanak kilso
ellendrzését az alapitvanyi vagyonellendrre telepiti, amennyiben az alapito
az alapitdi jogok gyakorlasara a kuratdoriumot jeldlte ki, illetve e jogait az
alapitvdnyra ruhdzta &at. Alldspontom szerint a torvényi megnevezés
rendkivil félrevezet0 és pontatlan. Egyrészt azért, mivel az alapitvanyi
vagyonellen6r az alapitvany bels6, nem pedig kils6 szerve, hiszen az
alapitvanyi vagyonellenér kijelolése a torvényben foglalt feltételek
fennallasa esetén az alapitd okirat kotelez6 tartalmi eleme. Megjegyzem,
hogy a liechtensteini szabalyozasban az alapitvanyi vagyonellen6rhoz
hasonlé funkciét betoltd Revisionsstelle, valamint az osztrak
szabalyozasban a Stiftungspriifer is az ellendrzés belsd szervének
mindsilnek. Masrészt a vagyonellen6r megnevezés is pontatlan, mivel a
vagyonellendr tevékenysége nem csupan a vagyongazdalkodasra, hanem
a vagyonkezel6 alapitvany mikodésének egészére kiterjed. A Vatv. az
ellen6rzés tekintetében szamos kotelezettséget telepit az alapitvanyi
vagyonellen6rre, azonban mégsem biztosit szamdara megfeleld
jogosultsagokat, hogy akar a célszerlitlen vagy nem gazdasagos
m(ikodéssel szemben is felléphessen. A kontrolldeficit mar azzal is
enyhithetd lenne, ha a Vatv. alapjan az alapitvanyi vagyonellenér a Ptk.
3:104.8 rendelkezéséhez hasonldan legalabb az egyedi konyvvizsgalat
kezdeményezésére jogosult volna a nyilvantarté birdsagnal.

Alldspontom szerint elég sajatos megoldds, hogy az alapitdé a
kuratoriumra is atruhdzhatja az alapitéi jogok gyakorlasat. Ez teljes
mértékben ellentétes a Foundation Governence hatékonysaganak alapvet6
feltételével, ami nem mas, mint a jogosultsagok kiegyensulyozott
megosztasanak (Gewalttrennung) sziikségessége.

A magyar szabalyozas szerint az allandd konyvvizsgald és a
felligyelGbizottsag kijelolése kotelez0 (sOt bizonyos feltételek esetén az
alapitvanyi vagyonellendér kijeldlése is), tehat ,szamszer(isitve” a
torvényen alapuld Foundation Governance szélesebb korl, mint a vizsgalt
rokon konstrukciéknal. Azonban, ha megvizsgaljuk az egyes szerveket
megilleté jogosultsagokat, meglepé eredményre juthatunk. Az osztrak
Privatstiftung esetén a Stiftungspriifert megilleté jogosultsagok koére jéval
szélesebb, mint a magyar modellben a felligyel6bizottsagé és az allando
konyvvizsgaldé (és az alapitvanyi vagyonellenéré) egyiittvéve.
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Az alapiténak mindharom modell esetén lehet6sége van a Foundation
Governance alapité okiratban torténd alakitasara is. Az alapité okiratban
az alapitdra, a kedvezményezettekre, az alapitvanytdl figgetlen harmadik
személyre, illetve az egyéb alapitvanyi szervre telepithet6 jogosultsagok a
kovetkezOképp csoportosithatok: kozremU(kddési és fellgyeleti jog,
tajékoztatashoz vald jog és iratbetekintési jog, kinevezési és visszahivasi
jog, a kuratdoriumi tagok dijazasanak mértékét illetd6 dontési jog. A
fakultativ Foundation Governance tovabbi lehetséges eszkdze az egyéb
alapitvanyi szerv létrehozdsa is. Fontos kiemelni, hogy az osztrak és
magyar szabalyozas kifejezetten rogziti az egyéb alapitvanyi szerv
tekintetében a hataskorcsorbitas tilalmanak elvét. A liechtensteini PGR
ezzel szemben gy rendelkezik, hogy az egyéb alapitvanyi szervet akar
utasitasi jog is megilletheti az ligyvezetd szervvel szemben.
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Foundation Governance

Summary

In March the Hungarian Asset Management Foundation celebrated its 1
anniversary. The asset management foundation is a separate and distinct
legal entity but unlike a company it has no shareholders. Foundation
governance is a combination of rules by which asset management
foundations are directed and controlled. The main principles of foundation
governance are transparency and checks and balances. The foundation
governance rules are stipulated by the law and by the declaration of
establishment. This article intends to provide an overview of the main
features of the foundation governance in Hungary, Austria, and
Liechtenstein.
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Tombor Csaba
Pénziigyi Jogi Tanszék

Témavezeto: Kecso Gabor PhD, egyetemi adjunktus

A német helyi adok rendszere II.
Az ingatlanadé és a kis helyi addok’

1. Bevezetés

A német helyi addk rendszerérdl szélé masodik tanulmanyomban
folytatom a téma részletes bemutatasat. E korben elséként az
ingatlanaddra vonatkoz6 német szabalyozast dolgozom fel, kitérve tébbek
kozott annak kiemelt jelentOségére, hataskori szabalyaira és
adotényadlldsanak  ismertetésére. Az  adodalap megallapitasanak
folyamataban kiemelten foglalkozom a foldbirtok becsilt értéke
(Einheitswert) megallapitasanak szabalyaival, ugyanis e kérdésben komoly
alkotmanyossagi aggalyok meriltek fel az elmult idészakban, amelyeket
2018-ban a német Alkotmanybirdsag (Bundesverfassungsgericht, a
tovabbiakban: BVerfG) zart le. Dontésének kovetkeztében a jogalkotdonak
az elmult év végéig a jelenleg is hatalyos szabalyozast alapjaiban kellett
megvaltoztatnia. A 3. fejezetben a kis helyi addkra vonatkozo
szabdalyozast ismertetem részleteiben. A kis helyi adék bemutatdsa soran
kitérek az emlitett addk altaldnos jellemzdire, specialis helyzetikre, a
kilonb6z6 tartomanyi megoldasok hasonlésagaira és kildénbségeire.
Hangsulyosan targyalom a bagatelladokat érintéen a telepllési
onkormanyzatok (6nkormanyzati kdzdsségek) addmegallapitasi joganak
terjedelmét és annak korlatait is. Harom, rendszerint el6forduld kis helyi
adot pedig az adotényadllds elemei mentén, az egyes telepilési
dnkormanyzatok altal alkalmazott rendelkezések Utjan mutatok be.

! A jelen tanulmany, valamint a Themis 2019. decemberi szamaban kozolt ,,4 német helyi adok rendszere 1.
Alkotmdnyos alapok és a helyi ipariizési adé” cimii iras alapjat képezd mii a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-
00001 azonositészamil, ,,4 jo kormanyzast megalapozo kézszolgalat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt
keretében, a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem felkérésére késziilt. A két tanulmany egyiitt tarja fel a német helyi
adok rendszerét. Az 1. részben a német helyi adokra vonatkozo altalanos szabalyokat, illetve alaptdrvényi
rendelkezéseket, valamint az ipar{izési adot elemeztem. A II. rész tamaszkodik az elsdben tett megallapitasokra
azok megismétlése nélkiil.
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2. Az ingatlanado

2.1. Bevezetés: az ingatlanado jelentosége

Az ingatlanadd - amely lényegében a magyar helyi adodrendszerrel
o0sszehasonlitva a telek- és épitményaddnak feleltethetd meg - a német
helyi addok rendszerében az iparlizési add mellett (mdgott) kitlintetett
helyet foglal el. Ennek okai tobb tordl fakadnak. Az ingatlanadé egyfeldl
ugyanis az egyik legtradicionalisabb, leghosszabb multra visszatekint6
adénem Németorszagban.” Masfel6l a bevételi szempontok jatszanak

szerepet az adénem jelent8ségében.?
1. dbra: Az ingatlanadoé bevételek alakulasa 2014-2018
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Az ingatlanaddbdl szarmazd bevételek ugyanis az iparlzési adobdl
szarmazd bevételek utdn a masodik legfontosabb helyi adodbevételt
jelentik a telepiilési 6nkormanyzatok szamara.”> Az 1. &bra alapjan

Z Lényegében a kozépkortol kezdve a 19. szazad végéig az ingatlanado volt a legfobb adonem valamennyi
német tertileten. TIPKE-LANG 2010. 547.

® Az ingatlanadé hasonl6 utat jart be bevételi hataskori szempontbol a masik vagyonadohoz, az iparlizési
adohoz képest. Az addnembdl szarmazé bevételek alakuldsat azonos modon érintette Miquel, Erzberger, illetve
Popitz reformja. TOMBOR 2019. 56. és CHRIST-OEBBECKE 2016. 49 50.

4 Sajat szerkesztés a Finanzen und Steuern Realsteuervergleich 2016 (2017) 9. oldalan, a Finanzen und
Steuern Realsteuervergleich 2017 (2018) 9. oldalan és a Finanzen und Steuern Realsteuervergleich 2018 (2019),
9. oldalan talalhato adatok alapjan.

® E megallapitas megtételekor csak a ,klasszikus™ helyi adokat vettem figyelembe, a megosztott adokat nem.
Lasd itt: TOMBOR 2019. 52-54.
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megallapithatd, hogy az 6sszes ingatlanaddbdl szarmazoé bevétel tilnyomo
részét a telkek (Grundstiicke) addztatasabdl szarmazd bevételek teszik ki,
amelyet a német szakirodalom a ,B” tipusu ingatlanadé (Grundsteuer B)
megnevezéssel illet. A ,B” tipusu ingatlanaddbdl szarmazd bevételek
mellett az Gzletszer(i hasznositas alatt allé mez6gazdasagi- és erdészeti
terlletek addztatasabol, az un. ,A” tipusu ingatlanaddébdl (Grundsteuer A)
szarmazd bevételek az §sszes addbevétel csak elenyészd részét jelentik.®
Habar aranyaiban az 0sszes helyi addbevételen bellil 2018-ban az
ingatlanad6 annak megkozelitéleg csupan 13 szazalékat tette ki, abszolut
értéken mégis komoly Osszeget képezett a telepilési dnkormanyzatok
gazdalkodasaban, és rendkivil fontos szerepet jatszott és jatszik azota is
az 6nkormanyzati feladatok pénziigyi elldtdsa kérében.’ E pozicidjat erdsiti
az is, hogy az ingatlanadd vagyoni jellegd add, tehat nincs jelentdsen
kitéve a gazdasagi ciklusok hulldmzasanak, és igy stabil, folyamatos
bevételt jelent a telepilési 6nkormanyzatok szamara. Az ingatlanado
vagyonadod jellegét a kévetkez6 alpontban ismertetem.

2.2. Az ingatlanado jellemzoi

2.2.1. Az altalanos jellemzdok

A német ingatlanaddé a telepllési o©6nkormanyzatok altal évente
megallapitott®, fakultativan alkalmazhaté, vagyoni tipusi adénem. Az
egyes teleplilési 6nkormanyzatoknak tehat — szemben az ipar(izési adoval
- nincs alkalmazasi kételezettségliik az ingatlanadot érintéen. Az 1973. évi
GrStG jelenleg hatalyos rendelkezései® ugyanis minddssze azt irjak el8,
hogy a teleplilési 6nkormanyzat hataroz afel6l, hogy a terlletén fekvd
foldbirtok (Grundbesitz) tekintetében az ingatlanadot bevezeti-e, vagy
sem.!® Ezt pedig az egyes telepiilési 6nkormanyzatok az adémértékrol
sz6l6 rendeletiik elfogadasaval tudjak kifejezésre juttatni.'!

® Az ,,A” és ,B” tipust ingatlanadé elhataroldsara a 2.3.1. alpontban, az adotargy ismertetése korében térek ki
részletesen.

" Amennyiben a helyi adobevételeket a megosztott adobevételek nélkiil vesszik figyelembe, akkor 2018-ban
az ingatlanadobol szarmazo bevétel a helyi adobevételek mar kozel 20,2 szazalékat tette ki. Az adatokrol lasd:
Finanzen und Steuern Realsteuervergleich 2018 (2019), 9-10.

8 GrStG 27. § (1) bekezdése.

% Ez a legutoljara a 2008. december 19-én meghozott JStG 38. §-aval modositott GrStG-t jelenti.

0 GrStG 1. § (1) bekezdése.

" TROLL-EISELE 2014. 46.
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Az ingatlanad6 az 1976-os AO rendelkezései szerint'? az ipariizési add
mellett a masik vagyoni tipust adénem. Az ingatlanadé megalkotasara -
az iparlizési adéhoz hasonléan - az ekvivalencia elv szolgalt alapul. Az
emlitett elv értelmében a teleplilések az infrastruktUrajuk hasznalataért

cserébe az egyes adodalanyokkal szemben - akik a terlletén Iévo
foldbirtokok  hasznaléi - addbevételre valtak jogosulttd.!> A

torvénymodositdsok sorozatat kovetbéen az ingatlanadd maradt az
egyetlen, annak minden ismérvével Vvitathatatlanul rendelkezo,
kdzpontilag szabdlyozott vagyonadé.'*

Az elmult idoszakban az ingatlanadd alapja, a becsilt érték
meghatdrozdsa kérdésében komoly alkotmdanyossagi aggalyok meriltek
fel. Ezek megoldasa a BVerfG 2018. aprilis 10-én meghozott hatarozata
volt.!> A déntést és annak indokait az 2.3.3.b) alpontban, a becsiilt érték
megallapitdsanak szabalyai korében ismertetem részletesen.

2.2.2. A relevans jogszabalyok

Az ingatlanaddéra vonatkozé legjelentésebb szabalyok - a GG-ben
meghatarozottakon felil - a GrStG-ben kaptak helyt. Ebbdl kdvetkezden
az iparlzési adé mellett az ingatlanadd is szdvetségi szinten kerilt
kialakitdsra.'® A kdzponti szabdlyozds oka azonban az ipar(izési adétol
eltéré volt. Az ingatlanadd esetén ezt ugyanis a szdvetségi allamban
azonosan szabalyozott életviszonyok megteremtésének szilkségessége
indokolta!’. A GrStG hatdrozza meg tdbbek kézoétt az addtényallas
valamennyi elemét, az addalap kiszamitasanak folyamatat, az
adoémegosztas relevans szabalyait, az adomérték-maximum intézményét,
illetve az adé megfizetésére vonatkozd Iényeges szabalyokat is.

A GrStG mellett masik szovetségi torvény, az 1934. évi BewG is
rendkivil fontos szerepet jatszik az ingatlanadd szabalyozasaban. A BewG
rendelkezései toltik meg ugyanis tartalommal az adétargy fogalmat. A
sokat vitatott, az addalapot képezd becsillt érték meghatarozasanak
szabalyait is e torvény fekteti le.

2 A0 3. § (2) bekezdése.

3 TIPKE-LANG 2010. 547.

' CHRIST-OEBBECKE 2016. 47.

5 A BVerfG 2018. aprilis 10-én 1 BvL 11/14, 1 BvR 889/12, 1 BvR 639/2011, 1 BvL 1/15, 1 BvL 12/14
egyesitett ligyekben meghozott hatarozata (a tovabbiakban: Hatarozat)

18 A jelenleg hatilyos GrStG-t megelézGen mar az 1936. évi, és az 1951. évi GrStG is kozponti szinten
szabalyozta az adonemet.

" CHRIST-OEBBECKE 2016. 62.
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A kozponti jogalkotasi szint mellett - a GG 106. cikk (6) bekezdésébdl
fakadéan - a telepiilési 6nkormanyzatok is rendelkeznek jogalkotasi
hataskérrel, mégpedig az adémérték megallapitdsat érintéen.® Az egyes
teleplilési  6nkormanyzatok, amennyiben élnek az ingatlanadd
bevezetésének lehetéségével, arrdl rendeletiikben hataroznak. Hasonléan
az iparlzési adénemhez, a telepilési 6nkormanyzatok is kétféle maddon,
koltségvetési vagy 6nalld rendeletiikben szabalyozzak az add mértékét.

2.2.3. Az ingatlanadod ,igazgatasa”

Az ingatlanadot érintdé addigazgatasi feladatok megosztasanak rendszere
lényegében megegyezik az ipar(izési addéra vonatkozd szabalyokkal.'®
Valamennyi szovetségi tartomany atruhazta az ingatlanadot érinto
adodigazgatashoz f(iz6d0 jogosultsagat a terlletén fekvd telepilési
onkormanyzatokra. Ez azonban - hasonldan az iparlizési adéra vonatkozd
szabalyokhoz - nem terjed ki valamennyi, a tartomanyi adéhatdsagokat
megillet6 addigazgatashoz kapcsolddd feladatra. Az AO és a BewG
rendelkezései szerint ugyanis példaul a becsllt érték meghatarozasardl, a
szamitott addalap megallapitasardl, az addalap megosztasardl valé dontés
az atruhazast kdvetden is a tartomanyi adéhatésagoknal marad.?°

Az el6z0 bekezdésben emlitettek okan a jogorvoslati eljarasok is
eltéréen alakulnak az igazgatasi feladatok megosztasa szerint. Az addalap
kiinduldsi  pontjat jelent6 becsllt értéket meghatarozd dontés
(Einheitswertbescheid), a szamitott adodalap megallapitasardl szold
hatarozat  (Grundsteuermessbescheid) ellen a  hataskoérrel és
illetékességgel rendelkezd pénziigyi birédsag el6tt, az adét megallapitd
hatdrozattal (Grundsteuerbescheid) szemben viszont a kdbzigazgatasi
birébsagok el6tt élhetnek perorvoslattal az érintett adodalanyok. Az
iparlizési addohoz hasonléan az ingatlanadé esetén is az addalap
megallapitasardl, az addmentességek korébe vald tartozasrdl hozott
hatarozatok képviselik a jogvitak tulnyomo tébbségét.

8 GrStG 25.§ (1) bekezdése hatirozza meg konkretizalva azt, hogy az egyes telepiilési Snkorméanyzatokat
megilleti az adomérték megallapitasanak joga.

“ E korben ldsd: Tombor 2019. 60-61.

%0 Az ipariizési adohoz hasonléan lasd itt: AO 1. § (2) bekezdése, 22.§-a, 184-190.§-ai; az ingatlanadohoz
specialisan lasd itt: BewG: 29.§ (2) bekezdése.
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2.3. Az ingatlanadé tényallasa

2.3.1. Az adédtargy: az ,A” és ,B” tipusu ingatlanadd

Az ingatlanadd esetén az adod targyat az adott telepilési 6nkormanyzat
teriletén fekvd foldbirtok képezi. A GrStG rendelkezései felosztjak a
foldbirtokok korét, és annak értelmében kualdon-kilon foéldbirtoknak
mindslilnek az Uzletszerd hasznositas alatt alld6 mezO6gazdasagi- és
erdészeti teriletek (,A” tipusu ingatlanadd), valamint a telkek (,B” tipusu
ingatlanadd).?' Erdekesség, hogy 1961-62-ben létezett egy harmadik
kategdéria is, a beépitetlen, de beépithetd telkeké (,C” tipusu
ingatlanadd).?*> Ez azonban ma mar a ,B” tipusu ingatlanadé targyai kézé
tartozik. Az addétargyak fogalmainak értelmezése korében a GrStG
rendelkezései alapjan a BewG relevdns szabdlyai irdnyaddk.?®* Az ,A”
tipust ingatlanadoé targyai korébe tartozik a BewG rendelkezései
értelmében minden olyan féld és épitmény, amelyek nyereség elérésére
iranyuld folyamatos hasznalata a névénytermesztést és az allattenyésztést
szolgdljak.”* A 2.1. alpontban emlitett kiemelt jelent8ségre tekintettel a
tovabbiakban hangsulyosabban ,a B” tipusu ingatlanaddra vonatkozo
szabalyokkal foglalkozom.

A BewG rendelkezései alapjan a ,B” tipusu ingatlanadd alapja a foldbdl
szarmazd vagyonokbdl (Grundvermégen) all 6ssze, és képez kilon-kilon
gazdasadgi egységeket.”®> A BewG a telkek két csoportjat kiléniti el,
amelyek az addalap meghatdrozdsa soran van kiemelt jelent6sége. Az
egyik csoportot a beépitetlen telkek (unbebaute Grundstiicke) jelentik. A
telek beépitetlennek minGsil, amennyiben nem tartozik az Uzletszer(
mez6- és erdbgazdalkodasi vagyonok korébe, és a telken nem Aall
bekodltdzhetd vagy lakhatdsra hasznalhato épiilet.?® A BewG rendelkezései
szerint egy épllet akkor mindsul bekoltézhetének, ha a jovébeni lakd vagy
hasznald mar alappal feltételezheti, hogy a lakdas vagy a helyiség mar
bekdltdzhetd és hasznalhatd.?’” Amennyiben a telken még zajlik beépités,
és nincs bekoltozhetd allapotban az épilet, a telek beépitetlennek

2L GrStG 2.§ 1. és 2. pontjai.

2 SCHWARTING 2007 142. marg6szam

% Az ,,A” tipust ingatlanad6 targyanak értelmezése esetén a jelenleg még hatalyos BewG 33.§-a, 48a.§-a,
51a.§-a, a ,,B” tipust ingatlanado targya tekintetében a BewG 68-70.§-ai iranyadok.

** TROLL-EISELE 2014. 50-51.

% gy példaul a BewG 68.§ (1) bekezdése szerint a folddel kapcsolatos vagyonok korébe tartozik a fold, a
talaj, az épiilet, és azok tartozékai.

% BewG 69.§ és 72.§ (1) bekezdése. Lasd még itt: TROLL-EISELE 2014. 65.

2 BewG 72.§ (1) bekezdése.
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mindsil.?® Ha egy telken &ll6 épiiletben mar hosszabb ideje nincs -
példaul jelentds mértékl lepusztulds kovetkeztében - hasznalhatd
helyiség, e telket is beépitetlen telekként kell értékelni.?° Az olyan telkek,
amelyeken mindossze kils6é eszk6zok - medence, terasz - talalhatdak,
szintén beépitetlennek szdmitanak.>°

A telkek masik csoportjaba a beépitett telkek (bebaute Grundstiicke)
tartoznak. Beépitettnek minéGsil a telek, ha az nem Uzletszerl(i mez6-és
erddgazdalkodasi alatt allé6 vagyon, valamint, ha azon bekoéltozheto,
hasznalhatd épiilet taldlhato.?? Az épiilet fogalma ald az olyan épitmény
tartozik, amely az emberek és targyak védelmére kils6 behatasoktdl
alkalmas médon korilzart, és a félddel — amelyen all - 8sszekapcsolt.?? Az
olyan eszk6zok, amelyek alkotorészi kapcsolatban vannak a beépitett
telekkel, annak részét képezik. A mozgathatd eszkozok, berendezések a
BewG rendelkezései értelmében nem esnek az ingatlanado targyi hatalya
ald.>> A BewG a beépitett telek fogalmat az értékelési eljarasok
alkalmazasa szerint hat csoportra osztja fel, amelyek a kovetkezOk:
bérlakasok (Mietwohngrundstlicke), Uzlethelyiségek (Geschiéfts-
grundstiicke), vegyes célt szolgald épitmények (gemischtgenutze
Grundstiicke), csaladi hazak (Einfamilienhduser), ikerhazak
(Zweifamilienhduser), egyéb beépitett telkek (sonstige bebaute
Grundstiicke). E csoportoknak szintén az értékelés szempontjabdl van
jelentdsége, ugyanis az egyes csoportok esetében mas-mas értékelési
eljaras alapjan hatarozzak meg a becslilt értéket.

Az adotargyra vonatkozé GrStG és BewG rendelkezések alapjan lathato,
hogy a német szabalyozds a hazai jogrendszerben kilon-kilon
meghatarozott telek-és épitményaddt egy adédnemen belll alakitotta ki. Ez
viszont nem jelenti egyben azt, hogy ne killénbodztetnék meg az emlitett
két adénemet az ingatlanadén beltl. Amint azt majd a 2.3.3. alpontban
kifejtem, a beépitetlen és a beépitett telkek esetén mas-mas eljaras
alapjan hatarozzak meg a becsilt értéket, és eltér6 szorzészamok lesznek
alkalmazanddk rajuk.

% BewG 91. § (1) bekezdése.
2 BewG 72. § (3) bekezdése.
% TROLL-EISELE 2014. 66.
1 BewG 69. §-a és 74. §-a.
% TROLL-EISELE 2014. 67.
® TROLL-EISELE 2014. 67.
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2.3.2. Az addalany

Az ingatlanadd esetén az add alanya az a személy, akinek az adoétargy a
becsiilt érték megdllapitdsakor betudhaté.?* Az AO 39.§ (1) bekezdése
értelmében a gazdasagi joszag alapvetéen a tulajdonosnak tudhatd be.
Tobb tulajdonos esetén csoportos addalanyisdg keletkezik.>> A tulajdonos
fogalma viszont inkdbb a gazdasdgi, mint a jogi fogalmat takarja.>® Az AO
rendelkezései szerint ugyanis, aki a tulajdonost a szokasos hasznalati
idére a gazdasagi joszagra torténd befolyasabdl ki tudja zarni, a jog
szerinti tulajdonossal szemben neki kell betudni.?’’” Az addalanyisag
tekintetében egyébként komoly kiilonbség jelentkezik a masodiklakas-
adohoz képest, ahol az adéalanyok koére jéval tagabb.

Az addalanyisagrol a GrStG 11. §-a is fontos rendelkezéseket tartalmaz.
E szakasz értelmében a polgari jog szerinti haszonélvezet (NieBbrauch)
esetén is a tulajdonos marad az adoé alanya, viszont a haszonélvezeti
jogviszony alapjan a haszonélvez6 (NieBbraucher) felel valdjaban az
adofizetési kotelezettség teljesitéséért.

2.3.3. Az addalap megallapitasanak folyamata

Az ingatlanadé esetén az addalap meghatarozasa - hasonldéan az ipar(izési
adéhoz - komplex folyamat eredménye, amelynek alapvetd kereteit a
GrStG 13-15.§-ai jelolik ki.

2. abra: Az adémegallapitas folyamata az ingatlanadé esetén

becsult érték X szorzoszam | szamitott

(adodalap) (tipusonként adoalap
eltéerd értek)

¥ GrStG 10. § (1) bekezdése.

% A0. 39. § (2) bekezdés 2.) pontja.
% TIPKE-LANG 2010. 550.

¥ AO 39. § (2) bekezdés 1.) pontja.
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a) A becsult érték kiszamitasa

Az ado alapjat az ingatlanadd mindkét tipusa esetén a féldbirtok becsdlt
értéke képezi. A becsilt érték a BewG szerinti értékmegallapitasi
idépontban fennallé értéket jelenti. A becsilt értéket a BewG
rendelkezései alapjan minden hatodik évben Ujra meg kellene hatarozni.>®
Ez jelentené wugyanis az értékmegallapitdsi id6pontot. Erre a
megallapitdsra azonban 1965 o6ta nem kerilt sor. Kovetkezésképpen a
becsilt értéket - az Uj tartomanyokra vonatkozé eltér6 rendelkezéseket
leszamitva - az 1964. januar 1-jei értékviszonyokat tukr6zo
értékmegallapitasi id6pont alapjan allapitjdk meg.*® Ez viszont komoly
alkotmanyossagi aggalyt keltett, amit a kdvetkez6 alpontban részletezek.

A BewG értelmében a becsilt érték f6szabaly szerint a szokasos
forgalmi érték (gemeiner Wert).*® Ez egyebekben jelentds kiildnbséget
jelent a magyar szabalyozashoz képest. Hazank telek- és épitményadora
vonatkozé rendelkezései ugyanis lehetévé teszik az addalap korében a
valasztas lehet0ségét az értékalapu és a tertliletalapu addztatas kozott. Az
adonem alapjat ugyanis a telek, épitmény korrigalt forgalmi értéke helyett
- szemben a német rendszerrel - azok m?-ben meghatédrozott hasznos
alapterilete is képezheti.*

A becsilt érték megallapitasa viszont a fOszabalytdl eltéréen alakul az
ingatlanok esetében, azok speciadlis jellege szerint. Az (zletszerd
hasznositas alatt all6 mez6- és erddgazdalkodasi teriletek esetén a
becslilt értéket az addalany szerzési képességét alapul vevo
osszehasonlitd eljaras (vergleichendes Verfahren) révén megkapott
szerzési érték (Ertragswert) jelenti.*?

A telkek korében, a beépitetlen telkekre a BewG nem tartalmaz
kivételes rendelkezéseket a becsilt érték meghatarozasara, ezért ez rajuk
vonatkozdan a szokasos forgalmi érték.

A beépitett telkek esetén a becsiilt értéket két eljaras alapjan allapitjak
meg. Az alkalmazandoé eljarast a beépitett telek fajtaja hatarozza meg. A
szerzési érték eljaras (Ertragwertverfahren) alapjan szamitjak ki a becsilt
értéket - ami az un. telekérték (Grundstiickswert) lesz - a bérlakasok, az

® BewG 21. § (1) bekezdése.

¥ Az 1964-ben megallapitott értékek 1974. januar 1-jén 40 szazalékos atalany felarral megemelkedtek.
SCHWARTING 2007, 150. marg6szam

“0 A BewG 9.§ (2) bekezdése szerint a szokasos forgalmi érték azt az arat jelenti, amelyet a gazdasagi joszag
jellemzdi alapjan annak értékesitésénél a szokasos iizleti forgalomban el lehet érni. Az ar megallapitdsanal —
leszamitva a nem szokasos, illetve személyes viszonyokat — minden befolyasolo koriilményt figyelembe kell
venni.

V. Htv 21.§ a) és 15. § a)

2 BewG 36-37.§-ai.
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Uzlethelyiségek, a vegyes célt szolgalé épitmények, a csaladi hazak,
valamint az ikerhazak korébe tartozd beépitett telkek esetén. Az eljaras
soran — amely az alapvetd becsllt érték megallapitasi eljarasnak szamit a
beépitett ingatlanok esetén - a becsilt érték a BewG-ben nevesitett
szorzészamoknak az éves bruttd bérleti dijra (Jahresrohmiete) vald
vetitésével kaphaté meg.*> Amennyiben annak a BewG-ben meghatarozott
feltételei fennallnak, az igy kiszamitott telekérték még csdokkenhet vagy
ndvekedhet.** Az egyéb beépitett telkek, valamint a BewG 76.§ (3)
bekezdésében definidlt ingatlanok esetén a targyi érték eljaras
(Sachwertverfahren) eredményeként hatdrozzak meg a becsllt értéket.
Ennek folyaman a becsilt érték egy értékszamnak (Wertzahl) a kiindulasi
értékre (Ausgangswert) vald alkalmazasaval érhetd el.*> Az értékszam
intézményének célja az, hogy hasznalataval a kiindulasi érték kodzelitsen a
szokasos forgalmi értékhez.*®

n

Az elObbiektdl eltérnek az ,Uj” szOvetségi tartomanyokra vonatkozdé
értékelési szabalyok.*” Az egykori kelet-német tartomanyokat érintd
speciadlis rendelkezések célja az, hogy a német egység megfeleld
helyreallitdsa érdekében rajuk atmeneti idétartamra kedvez6bb szabalyok
vonatkozzanak a ,régi” tartomanyokkal szemben. Ez a szabdlyozds -
tekintettel az eltéré jogi allapotok kozotti kilonbségek kezelésének
indokaira — nem (tkdzott a GG-ben nevesitett altaldnos diszkriminacid
tilalmaba.”® Az emlitett tartomanyokat érintd kilénleges BewG
rendelkezések |ényege abban ragadhatdé meg, hogy a becsilt érték
értékmegallapitasi idopontja - szemben a ,régi” tartomanyokra iranyado
1964. januar 1-jei idOponttal - az 1935. januar 1-jei értékviszonyokon
alapul.*®

3 Az éves brutté bérleti dij a BewG 79.§ (1) bekezdése alapjan az az sszeg, amelyet a bérld a telekért
(telekrészért) az értékmegallapitas idopontjaban a szerzddéses viszonyban kifizet. A rezsi kdltségeit nem kell
figyelembe venni a bruttd bérleti dij meghatarozasa soran, viszont a telepiilési Onkormanyzatok altal
megallapitott koltségeket (dijakat) igen. Utdbbi okan nevezziik az éves bruttd bérleti dijat bruttd dsszeglinek. A
szorz6szamok a BewG 3-8. mellékletei szabalyozzak részletesen. Lasd itt: TROLL-EISELE 2014. 69-70. és KECSO
2018. 1556.

“ BewG 82.§ (2) bekezdése.

* BewG 83.§

“® BewG 90.§ (1) bekezdése.

Y Az 0j” szOvetségi tartomanyok korébe a Német Koztirsasaghoz az 1990-es Gjraegyesiilést kovetéen
csatlakozott tartomanyok tartoznak. Ezek a kovetkezok: Brandenburg, Mecklenburg-El6-Pomerania, Szasz-
Anbhalt, Szaszorszag, Tiiringia.

“ BFH v. 18.10.2006 II B 11/06; lasd itt: TROLL-EISELE 2014. 50.

“ Az ,,4j” tartomanyokat érinté specialis rendelkezések a BewG 125-132.§-aiban talalhatok.
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b) Alkotmanyossagi aggalyok

A most ismertetett becsilt értékkel kapcsolatban a BVerfG 2018. aprilis
10-én meghozta Hatarozatat, amely rendkiviil jelentésnek bizonyult.”® A
Hatarozat rendelkez6 részének 1. pontjaban ugyanis a BVerfG kimondta,
hogy a BewG-nek a folddel kapcsolatos vagyonokra vonatkozd becsilt
érték rendelkezései a ,régi” szovetségi tartomanyokat illetden 2002 ota
alkotmanyellenesek, mert a GG 3.8 (1) bekezdésében meghatarozott, a
diszkriminacié altaldnos tilalmanak elvébe (tkdznek.”® A BVerfG
Hatarozatdban hangsulyozta, hogy bar az adétargy, az addalap, az
adémérték megallapitdsa soran a jogalkotd széles jogalkotasi hataskorrel
rendelkezik, azonban csak kilénleges ok igazolhatja az egyes adétargyak
kozotti megkllonboztetést. A GG 3.§ (1) bekezdésének rendelkezései
ugyanis a BewG értékelési szempontjai koérében is a gazdasagi javak
egymashoz vald viszonyaban redlis értékelési rendszer kialakitasat
kovetelnek meg. Az értékelési eljarasoknak az a célja, hogy az ingatlanok
értékét a becsilt érték alapjan meghatarozott idGallapotban a valédi
forgalmi értékhez igazododan allapitsak meg. A BewG-ben meghatarozott
1964. januar 1-jei értékmegallapitasi idopont viszont nem volt alkalmas
erre, és értéktorzitd eredményre vezetett.’> A BVerfG nézete szerint ez
jelentds és kiterjedt diszkriminativ allapotot eredményezett. Ennek
szlikségessége igazolhatd lett volna, azonban a vizsgalt indokok - nagy
igazgatasi koltségek, a koOzigazgatas egyszerlsitése miatti egységesités,
alacsony adoéteher - ezt nem tadmasztottak alda. A BVerfG a jogellenes
megkllonboztetésre tekintettel akként rendelkezett, hogy a jogalkotonak
a ,régi” szévetségi allamokra vonatkozé becsilt értéket illetden legkésGbb
2019. december 31-ig U(j szabalyozast kell megalkotnia. Annyi
L.konnyitést” viszont adott a jogalkoténak, hogy az elfogadott Uj
szabalyozast csak legkés6ébb 2024. december 31-ig kell hatalyba
|éptetnie.>?

% A BVerfG Hatérozatinak alapjat harom szovetségi pénziigyi felsébirosagi (Bundesfinanzhof) birdi
kezdeményezés, illetve két alkotmanyjogi panasz képezte. Az egyes birdsagi iigyekben valamennyi birdi
kezdeményezés arra iranyult, hogy a telek becsiilt értékének megallapitasa a GG-ben meghatarozott altalanos
diszkriminacio tilalom elvébe iitkozik-e. Az alkotmanyjogi panaszokban a panaszosok azt sérelmezték, hogy
telkiik becsiilt értékének megallapitasa diszkriminativ volt.

°L A BVerfG Hatérozatiaban a BewG-nek az iizletszer(i hasznositas alatt 4116 mez6- és erddgazdalkodas alatt
allo teriiletekre, illetve az ,,uj” szovetségi tartomanyokra vonatkozd becsiilt értéket érinté rendelkezéseit nem
vizsgalta. A BVerfG azért a 2002. évet hatarozta meg az alkotmanysértd allapot kezdé idépontjaként, mivel
addigra érte el azt a szintet a jogtalan diszkriminécio a telkek valddi forgalmi értéke é€s becsiilt értéke kozott,
amely az altaldnos megkiilonboztetés tilalma szempontjabdl mar nem volt ,.elviselhetd”.

%2 A Hatarozat indokolasaban a BVerfG ramutatott arra is, hogy maga a BewG 21.§ (1) bekezdése rendelkezik
arrél, hogy az értekmegallapitasi idopontot a beépitetlen és a beépitett telkek esetén hatévente feliil kell
vizsgalni. Ezt azonban a jogalkot6d 1965 6ta a mai napig nem végezte el. Az ujramegallapitas késedelmével pedig
az értéktorzitd hatas évrdl évre nétt a telkek tényleges forgalmi értéke és a becstilt értéke kdzott.

% Mivel a jelen tanulmany célja az, hogy a jelenleg hatalyos és miikédd német helyi adorendszert mutassa
be, ezért csupan utalok ra, hogy a szovetségi jogalkotasért felelds szerv, a Bundestag eleget tett a Hatarozatban
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A Hatarozatban foglaltak is ramutatnak arra, hogy az értékalapu
vagyonaddztatas komoly alkotmanyossagi aggalyokat is magaban hordoz.
Arrél nem is beszélve, hogy egy valddi értékalapu vagyonadd kiszamithato
m(ikodtetése mind az addhatdésagok, mind az addalanyok szempontjabdl
komoly koltségeket jelent. A jelenleg alkalmazandd német rendszerhez
képest a hazai szabalyozas sokkal egyszer(ibb és kiszamithatdbb, ugyanis
lehetdséget biztosit a telepillési 6nkormanyzatok szamara a terlletalapu
addztatdshoz a telek- és épitményadd esetében.’® Az ilyen szabdlyozas
esetén viszont felértékelédnek azok a szabalyok, amelyek az aranyossag
biztositasara szolgalnak.>>

c) A szamitott adodalap elérése

A becsllt érték meghatdrozasat kovetéen a szamitott addalap a
szorzészamnak (SteuermeBzahl) a becsllt értékre valé alkalmazasaval
érheté el. A szorzészamokat a GrStG-ben meghatarozott szabalyok
szerint, foldbirtok tipusonként, illetve azon belll fajtanként kilén-kilén
hataroztak meg.

1. tablazat: A szorzészamok értékének alakulasa a GrStG rendelkezései alapjan

tipusok kulcsos érték

LA” tipusu ingatlanadoé 0,006

38.346,89 eurd becsilt
értékig: 0,0026
csaladi hazak

Yr . i 38.346,89 eurd becsilt
~B” tipusu ingatlanado értéket meghaladd rész

esetén: 0,0035

ikerhazak 0,0031

minden mas telekfajta 0,0035

Forras: sajat szerkesztés>®

foglaltaknak, és az ingatlanado6 reformjahoz sziikséges jogszabaly, illetve GG mddositasokat 2019. oktober 18-an
elfogadta. Ezeket a Bundesrat 2019. november 8-an hagyta jova. A megalkotott szabalyok a GrStG 37.§ (2)
bekezdésének figyelembevétele alapjan lényegében 2025. januar 1-jét6l alkalmazanddk, addig az eldbb
ismertetett szabalyok alapjan hatarozak meg az ingatlando targyat és az ado alapjat..

¥ E korben feltétleniil szilkséges utalnom arra, hogy a német ingatlanadd tekintetében elfogadott 1j
szabalyozés keretében a GG-be rogzitett, un. ,, Offnungsklausel” méar megteremti 2025. januar 1-jét kdvetden a
lehetdséget az egyes szovetségi tartomanyok részére a teriiletalapt adoztatas lehetdségét is.

% KECs® 2018. 1557.

% Sajat szerkesztés a GrStG 15. §-dban foglaltak alapjan.
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Végil a szamitott addalap meghatarozasat illetben megemlitendé még a
megosztas intézménye is. A szamitott addalap megosztasara - hasonldan
az els6 tanulmanyban az iparl(izési adonemnél mar ismertetettekhez -
abban az esetben kerll sor, amennyiben az adotargy tobb telepllési
onkormanyzat terlletére terjed ki. A megosztas mértékének alapjat a
GrStG szabdlyai alapjan a teriileti viszonyok megoszlasa képezi.>’

2.3.4. Az adomérték

A GrStG szabalyai szerint az adomérték adodkulcs alapjan kerdl
megallapitdsra. Nagy kllonbséget jelent viszont az iparlzési adot érinto
szabdalyozashoz képest, hogy a torvény az ingatlanadd esetén nem ismeri
a minimum adomérték intézményét, tehat nem hatdroz meg kotelez6
legkisebb addmértéket. Ebbbl kdvetkezOen a teleplilési dnkormanyzatok
akar 0 szazalékos addkulcsot is elfogadhatnak az addomértéket tartalmazé
rendeletiikben. Az atlagos adomérték egyebekben 2018-ban orszagos
szinten az ,A” tipusu ingatlanadd esetén 339 szazalék, a ,B” tipusu
ingatlanadd vonatkozéasaban 472 szazalék volt.®

Szdolni kell az adomértéket érinté szabalyozas korében az iparlizési
adohoz f(iz6d6 un. ,6sszekapcsolddo elbirasok” (Koppelungsvorschriften),
illetve az adomérték maximum (HG6chsthebesétze) intézményérol is. A
GrStG 26.§-anak rendelkezései értelmében ugyanis a tartomanyi
jogalkotas meghatarozza, hogy a telepilési 6nkormanyzatok altal az ,A”
tipusu és a ,B” tipusu ingatlanadd, valamint az ipar(izési add tekintetében
alkalmazott adomértékeknek milyen viszonyban kell allniuk egymassal,
milyen addmértéket nem Iéphetnek tul, illetve mely esetekben
engedélyezhetnek kivételt ezek aldl a teleplilési 6nkormanyzatok szamara
a felligyeleti szerveik. Ezzel a megoldassal a két helyi vagyonadé egylttes
terhelésének a szintjét korlatozza a német addjog, ami agy s
értelmezhetd, hogy a tuladdztatas kizarasara torekszik.

2.3.5. Az adémentességek

Az adomentesség eseteit a GrStG 3-8. §-ai szabalyozzak. Szemben az
iparlzési addra vonatkozd GewStG rendelkezésekkel, a GrStG-ben csak

7 GrStG 22. §-a.
% Az elmilt évek vizsgalata alapjan megallapithat6, hogy az telepiilési nkorméanyzatok 4ltal alkalmazott
adomértek folyamatosan emelkedik. Lasd itt: Finanzen und Steuern Realsteuervergleich 2018 (2019) 8.
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targyi adémentességek vannak. A targyi adomentességek korét a
jogalkotd alapvetéen a kozérdek(, jotékony célokhoz kototte. Igy példaul
mentesek az ado aldl a kodztulajdonu foéldbirtokok, a kézvetlenll kozcélra
vagy jotékony célra hasznalt foldbirtokok, az egyhazi vagy vallasi
tevékenységet végz0 szervezetek tulajdonaban alld foldbirtokok, valamint
az oktatdsi, nevelési, tudomanyos célra szolgal6 foldbirtokok.>®

Az adétargyakat érintd adomentességi problémak akkor merllnek fel,
ha az addalany az érintett foldbirtokon ingatlanadd-koételes és -mentes
tevékenységet is folytat egyidejlileg.®® Amennyiben a fdldbirtoknak
minddssze egy meghatarozhatd részén folyik az addomentességre jogositd
tevékenység, akkor csak e terlletre all fenn az adodalany
adémentessége.®! Ha az addalany az érintett foldbirtokon adémentességre
jogositd, illetve azt nem eredményezd tevékenységet is végez, és azok
tertiletiieg nem hatarolhatdk el, akkor abban az esetben illeti meg 6t az
adomentesség, amennyiben a tevékenységek kozilil az adomentes cél a
meghataroz4.%?

Az adomentesség targykdorében a német szabalyozasnak a hazaival
torténd Osszevetése soran megallapithaté, hogy azok egymashoz
hasonléak. A Htv. rendelkezéseiben is dominalnak a targyi
addmentességek.®® Lényeges kildnbség viszont - ahogyan az ipar(izési
adot érintéen is - a magyar és a német rendszer kézott, hogy a hazai
szabalyozas tdbb szervet, jogi személyt ,kivesz” a Htv. hatalya aldl, igy
szamukra adokotelezettség nem keletkezhet.®* Ilyen megoldast a GrStG
nem ismer.

* GrStG 3-4.§

% Lasd itt: TIPKE-LANG 2010, 549-550.

8 GrStG 8. § (1) bekezdése.

82 GrStG 8. § (2) bekezdése.

% Erdekesség, hogy a targyi adomentességek korét illetéen a magyar szabalyozas sokkal tagabb, ugyanis a
Htv. 3.§ (2)-(3) bekezdései a telek- és épitményadd aloli adomentességet az egyes jogositott adoalanyoknak
(alapitvany, egyesiilet) a létesito okiratukban foglalt alap-, illetve fotevékenységeihez kotik.

* Htv. 3.§ (5) bekezdése.
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3. A kis helyi addok

3.1. A kis helyi adok (die kleinen Geimendesteuern) kore

Az Un. kis helyi adok kérébe a helyi fény(zési, valamint fogyasztasi adok
tartoznak. Az emlitett adék megitélése azonban nagyon valtozé tobb okbdl
is, mivel azok sajatos ,kétarciisag” jellemzéit mutatjak.®>

Egyfel6l a kis helyi addkat gyakran a ,bagatelladdék” megnevezéssel
illetik. Ennek oka az, hogy a kis helyi adok pénzigyi jelentésége az elmult
id6szakban folyamatosan csokkent a telepilési 6nkormanyzatokat
megilleté addbevételek kérében. Amig példaul 1970-ben az addbevételek
kozel 6 szazalékat tették ki a kis hely adokbdl szarmazoé bevételek, addig
2016-ban mar annak csupan 2,4 szazalékat képviselték.®® Az is
hozzatartozik azonban a teljes képhez, hogy bar szazalékos aranyban
kifejezve a bagatelladdk valdban jelentéktelennek tlinhetnek a tobbi helyi
adébodl szarmazd bevételhez képest, viszont abszolit mértéken szamitva
nem azok. A kis helyi addkbdl ugyanis 2016-ban 6sszesen 1.710.000.000
eurd bevételilk keletkezett a telepiilési &nkormanyzatoknak.®” Masfel8l a
helyi fény(zési és fogyasztasi adok rendkivil fontos szerepet tdltenek be a
német helyi adoérendszerben, ugyanis ezek noévelik a helyi
onkormanyzatok pénziligyi autondomiajat.

Az elmult id6északban a kis helyi addk tobbszor is pénzligyi politikai vitak
alapkérdésévé valtak. A vita leginkabb arrél folyt, hogy szilkséges-e
esetleg azoknak kivezetése a helyi addrendszerbdl. A jelenleg ismert
alldspont alapjan a valasz: nem. Habar nem biztositanak érdemi bevételt
az oOnkormanyzatoknak, eltérlésiik sem vezetne joval egyszer(ibb
adézashoz Németorszagban.®®

% K ASPER 2006. 8. és SCHWARTING 2007. 250. margdszam
8 ¥ ez az érték is mar joval magasabb, mint amelyet a kis helyi adok kitettek a 2000-es évek derekan. Akkor
minddssze az 0sszes adobevétel kicsivel tobb mint 1 szazalékat tették ki. Az Osszes adobevétel itt a telepiilési
onkormanyzatokat megilleté megosztott adobevételekbdl vald részesedés nélkiil értendd. Az adatoknal lasd:
SCHWARTING 2007. 257. margdszam és Statistisches Jahrbuch 2019 2019. 281.
®" Statistisches Jahrbuch 2019 2019. 281.
%8 SCHWARTING 2007. 254. marg6szam
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3.2. F6 ismérvek és tipusok

Egy altalanos, valamint két specialis fogalmi elem hatdrozza meg azt, mi
alapjan tartozik egy adénem a helyi fénylizési vagy éppen a fogyasztasi
addék korébe. Az egyes tartomanyi helyi bevételekr6l széld torvények
(Kommunalabgabengesetzen; a tovabbiakban: KAG) ugyanis alapvet6en
nem hatarozzak meg az adodtényallasok elemeit a kis helyi addk
esetében.®® Ez pedig azt eredményezi, hogy szdmos, részleteiben eltérd
kis helyi adénem alakult ki.”° Az a&ltaldnos koévetelményt a helyi
vonatkozas, a specidlisat pedig a két f6 csoport neve, tehat a fénylzési,
valamint a fogyasztasi jelleg jelenti. Ezek fogalmat sem a GG, sem pedig
szOvetségi vagy tartomanyi térvény nem rendezi. Ezeket a BVerfG, illetve
a német Szovetségi Kozigazgatasi FelsObirdsag (Bundesverwaltungs-
gericht) joggyakorlata hatarozza meg. A harom ismérv értelmezése soran
mindkét emlitett intézmény a tradicionalis német addjogi fogalmakat vette
alapul.”!

A helyi jelleg alapjan - amellyel a GG 105. cikk (2a) bekezdése szerint
mind a fénylzési, mind pedig a fogyasztasi adéknak rendelkeznilk kell
ahhoz, hogy kis helyi adonak mindsililhessenek - a bagatelladdknak helyi
vonatkozasu hatokorrel kell rendelkeznilik, és egyben arra is kell
korlatozddniuk. A helyi hatdkor jelentése eltér a fénylzési és a fogyasztasi
adok korében. A fénylizési addk esetében az eseménynek, folyamatnak
mindig adott teleplilési Onkormanyzat teriiletéhez kell szorosan
kapcsolddnia.”? A fogyasztasi addk esetén pedig a helyi érintettség akkor
valésul meg, ha az adodkotelezettséggel terhelt fogyasztas az
oénkormanyzat teriletén torténik.”>

Egy adonem fogyasztasi jellegld, ha az meghatarozott, allandd
szlikségletekre szolgald, helyettesitheté javak vagy rovid fogyasztasi
hataridejii cikkek elfogyasztdsat terheli.”* E fogalommeghatarozasbol
kovetkez6en nem csupan a nagy érték(i, hanem a mindennapi
fogyasztasra haszndlt javak is a helyi fogyasztasi addék korébe

% Jsmereteim szerint e megallapitds alol minddssze a saar-vidéki, a szorakozési adokrol szolo torvény
(Vergniigunssteuergesetz von Saarland) jelent kivételt, amelyben a szorakozasi adot (Vergniigungssteuer)
érintden tobb adotényallasi elemet is szabalyoztak.

" Kecsé Gabor mar kordbban felhivta a figyelmet erre a veszélyre a nyilt listds modszer alkalmazésat
illetéen. KECSO 2016. 245. A nyilt listas modszer fogalmi meghatarozasa korében lasd a 86. labjegyzetet.

I KASPER 2006. 183. és CHRIST-OEBBECKE 2016. 91.

2 igy példaul az ebadd mindig adott telepiilés meghatarozott haztartaséhoz vagy gazdasagi iizeméhez
kapcsolodik. Az, hogy az eb az ebtartoval ideiglenesen éppen melyik telepiilésen tartdzkodik, nem jatszik
szerepet az adokotelezettség keletkezése szempontjabol. CHRIST-OEBBECKE 2016, 97.

® CHRIST-OEBBECKE 2016, 97.

" BVerfGE 98, 106 (123)
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tartozhatnak. Kivételt mindéssze az alapvetd életsziikségletek fedezésére
szolgald javak képeznek.”?

A fénylizési addék jellemzb6je, hogy bar az is a fogyasztashoz
kapcsolédik, viszont nem a fogyaszthatd jészag elfogyasztasahoz, hanem
a tényleges vagy jogi helyzetnek a - pénzligyi eszkoz felhasznalasaval
tortént - fenntartdsdhoz kapcsolddik.”® A fény(izési addk tekintetében
nem bir jelent6séggel az addalanyok személyes vagyoni viszonya, illetve a
fogyasztds célja sem.’”” Ebbdl kdvetkez6en megallapithatd, hogy a
fény(izési adok a vagyonaddk ismérveivel is rendelkeznek. A fény(zési
adok megnevezésiikkel szemben nem csupan luxus kiadasokat
terhelhetnek. Azok ugyanis kapcsolddhatnak az ,atlagpolgarok” altalanos
életvezetéséhez is.”® Kivételt az add targya aldl - a fogyasztdsi addkhoz
hasonléan - csupan az alapvet6 életsziikségletek kielégitésére szolgald
javak jelentenek.

Az elmult idok soran a német rendszerben szamos kis helyi adét
vezettek be és ki. A jogi dogmatika ezért azok rendszerezésére egyfajta
kronologikus csoportositast allitott fel. A tradicionalis, els6 generacios
fénylizési addk csoportjaba tartozik - tobbek kozott - az ebadd, a
szérakozasi add, a vadaszati addé (Jagdsteuer), a fogyasztasi addk
csoportjaba pedig az italadd (Getrdnkesteuer). A masodik generacids adok
korét — amelyek az 1970-es évek elején jelentek meg - példaul a
masodiklakas addé (fénylizési add), valamint a csomagolasi add
(Verpackungssteuer; fogyasztasi add) alkotjak.”®

3.3. A jogalkotasi hataskorok alakulasa

A GG rendelkezései szerint a helyi fénylizési és fogyasztasi addkra
vonatkozd jogalkotdsra a szdvetségi tartomanyok jogosultak.®° Az GG
tehat nem rogziti, hogy ezen addék szabdlyozasara a telepllési
onkormanyzatok van-e jogalkotdsi hataskoriik. Ennek ellenére e
hataskoriket a szovetségi tartomanyok alapvetden atruhazzak a telepllési
onkormanyzatokra (6nkormanyzati kozdsségekre).8! Ennek magyarazata

> CHRIST-OEBBECKE 2016. 96.

"® BVerfGE 16,64, 74; lasd még itt: SCHWARZ 2010. 1325.

" CHRIST-OEBBECKE 2016. 92-93.

"8 Erre jo példaként szolgal az ebadd, az idegenforgalmi ad6 (Ubernachtsteuer, Bettensteuer), vagy akar az
egyes szorakozasi adok.

"9 A csoportositashoz KASPER 2006. 9. oldalan foglaltakat vettem alapul.

* TOMBOR 2019. 50-51.

81 Az adomegallapitasi jog a telepiilési Gnkorméanyzatok mellett 4ltalaban az nkorményzati kozosségeket,
igy példaul a megyei onkormanyzatokat (Kreisen) is megilleti. Ez al6l Brandenburg jelent kivételt, ahol az
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az, hogy a telepilési dnkormanyzatoknak a GG-ben foglaltak szerint
feladataik ellatdsahoz megfeleld pénzlgyi fedezettel kell rendelkeznilk, és
ez els6dlegesen - a GG rendelkezéseibdl fakadéan - a tartomanyokat
terheli. Praktikusabb viszont, hogy a teleplilési 0Onkormanyzatok
gyakoroljak kodzvetlenll az addztatas hataskorét a feladataik ellatdsahoz
szikséges forrasok biztositdsa érdekében, mintha a tartomanyok
adéztatnanak az o©nkormanyzatok érdekében. Ezért a tartomanyok
atengedik az adémegallapitast az énkormanyzatoknak.??

2. tablazat: A telepiilési 6nkormanyzatok (6nkormanyzati kozosségek)
kis helyi adokat érinto adomegallapitasi joganak alapjai Németorszagban

Kis helyi adékra vonatkozé
adémegallapitasi jog
garantalasa az egyes KAG-
okban a telepilési
onkormanyzatok szamara

Tartomanyi alkotmany
(Verfassung) rendelkezése a
telepllési 6nkormanyzatok
szamara a sajat adoforras
biztositasara

Szovetségi
tartomanyok

Als6-Szaszorszag 58. cikk 3.8 (1) bekezdés (NdskKAG)

Baden-Wirttemberg 73. cikk (2) bekezdés 9. § (1) bekezdés (BWKAG)

Bajororszag 83. cikk (2) bekezdés 3. cikk (1) bekezdés (BayKAG)

Brandenburg 99. cikk

3. § (1) bekezdés (BbgKAG)

Eszak-Rajna-Vesztfalia

79. cikk

3.5 (1) bekezdés (NRWKAG)

Hessen

137. cikk (5) bekezdés

7.5 (1) bekezdés (HKAG)

Mecklenburg-E|&-

Pomerania

73. cikk (1) bekezdés

3.§ (1) bekezdés (M-VKAG)

Rajna-vidék-Pfalz

49, cikk (6) bekezdés

5.§ (2) bekezdés (RhPFKAG)

Saar-vidék 119. cikk (1) bekezdés 3.8 (1) bekezdés (SaarlKAG)
Szaszorszag 87. cikk (2) bekezdés 7.8 (2) bekezdés (SachskAG)
Szasz-Anhalt 88. cikk (3) bekezdés 3.8 (1) bekezdés (LSA-KAG)

Schleswig-Holstein 56. cikk 3.8 (1) bekezdés (SchIHKAG)
Tilringia 93. cikk (2) bekezdés 5.8 (1) bekezdés (TKAG)

Sajat szerkesztés®®

onkormanyzati kozosségeket nem illeti meg az adémegallapitasi jog. A jelen alfejezetben, amikor a telepiilési
onkormanyzatok adomegallapitasi jogardl, illetve annak korlatozasrdl irok, és attol eltéréen mast nem emelek ki,
a teleptilési onkormanyzatok alatt az 6nkormanyzati kdzosségeket is értem.

®2 CHRIST-OEBBECKE 2016. 86-87.

8 A tablazat a SCHWARTING 2007. 12. abra figyelembevételével, sajat szerkesztés alapjan késziilt. A
hivatkozott normak tartalmai lényegében azonosak egymassal. Az egyes tartomanyi KAG-ok lehetové teszik a
telepiilési onkormanyzatok szamara a dijak, hozzajarulasok bevezetését is a kis helyi adok megallapitasan felil.
A tartomanyok koziil kihagytam az egyes varosallamokat (Berlin, Hamburg, Bréma) a vizsgalat korébdl,
azoknak kiilonosen specialis jellegére tekintettel.
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Az 2. tablazat jol szemlélteti, hogy minden egyes szovetségi tartomany
a sajat alkotmanyaban teremti meg a telepilési 6nkormanyzatai szamara
a feladataik ellatasanak finanszirozasahoz szlikséges bevételezési
hataskoroket. Ezt kovetéen pedig az egyes tartomanyok KAG-jai
konkretizaljak a tartomanyok terlletén |évo telepllési dnkormanyzatok
szamara a kis helyi addokra vonatkozé addmegallapitasi jogot. Minden
egyes tartomanyi KAG az altalanos rendelkezései kdzott fekteti le, hogy a
teleplilési  6nkormanyzatok  (telepilési  kozosségek) az  egyes
bagatelladékat rendeletekben (Satzungen) vezethetik be. Az egyes
rendeleteket a telepilési dnkormanyzatok képvisels-testiilete fogadja el.®*
A kis helyi adorél szold rendeletben meg kell hatarozni az adotényallas
elemeit, igy az adétargyat, az érintett addalanyok korét, az addalapot, az
adomértéket, valamint a lehetséges addékonnyitések eseteit, tovabba az
addkotelezettség keletkezésének és esedékességének idépontjat is.®

Az adomegallapitasi jog tartalmat érintéen végil megjegyzendd, hogy
annak atengedése a szOvetségi tartomanyok részér6l a telepllési
onkormanyzatoknak nem jelent korlatlan addmegallapitasi jogot. Az
ugyanis szamos tartomany esetén meghatarozott tilalmakkal, illetve
el6irdasokkal terhelten illeti meg a teleplilési ©6nkormanyzatokat. Az
alapvetd jogalkotasi szabalyok vizsgalatat kovetben ezért érdemes
attekinteni azt, hogy a helyi fénylzési és fogyasztasi adok bevezetése
milyen mddszer alapjan torténik Németorszagban, illetve pontosan milyen
korlatai vannak a kis helyi addkra vonatkozé addomegallapitasi jognak.
Ezek adjak ugyanis kis helyi addk legfobb jellemzdit, jollehet egyuttal azok
akadalyai is.

3.4. Az adomegallapitas hataskorének jellemzoi

A kis helyi adok adomegallapitasi hataskorének szabalyozasa - a GG 105.
cikk (2a) bekezdése értelmében - alapvetden nyilt listdas modszerrel
torténik, meghatdrozott korlatokkal.®® A nyilt listds mddszerrel térténd
hatdskori szabalyozas azért érdekes, mivel az alkalmazasara kevés példa

* KASPER 2006. 190.

¥ v.6.: BayKAG 2. cikk (1) bekezdése, HKAG 2.§-a, BbgKAG 2.§ (1) bekezdése

% A helyi adok adomegallapitisi hataskori szabalyainak rendszerezésekor a Kecsé Gabor éltal
meghatarozottakat vettem alapul. Eszerint a jogalkotd kozvetleniil két technikaval szabalyozhatja a helyi adok
megallapitasanak jogat. Az egyik alaptipus, a nyilt listas modszer szerint a helyi dnkormanyzatok f6 szabaly
szerint barmilyen adot bevezethetnek, amelyet a kozponti jogszabaly nem tilt. A masik alaptipus, a zart listdas
modszer esetén kozponti jogszabaly sorolja fel a lehetséges helyi adokat, és rogziti az egyes adotényallasok
lényeges tartalmi elemeit. Utobbi alaptipus esetén tehat a helyi Onkormanyzat a kozponti jogforrasban
felsoroltakon kiviil mas adot nem vezethet be. KECSO 2016. 244-245.
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van jelenleg.?” A hatdlyos tartomdanyi szabalyozasok kéziil egyediil Hessen
az a tartomany, ahol nincs semmilyen korlatozas a kis helyi addkat érintd
adomegallapitasi hataskorok tekintetében. Ezzel szemben Bajororszag az
a szovetségi tartomany, ahol a teleplilési 6nkormanyzatok
addémegallapitasi joga a legsz(ikebb.®® A német kis helyi adémegallapitdsi
rendszert érintd korlatozasok 0Osszesen négy kilénb6zd csoportba
sorolhatdk.®

1) Az elsO korlatot az adéazonossag/kettés adoztatas tilalma jelenti. A
tobbi korlatozassal szemben - amelyek az egyes szovetségi tartomanyok
KAG-jaiban szerepelnek - ezt a tilalmat a GG definialja.®® Specialis
helyzetét er0siti az is, hogy ez képezi a nyilt listds modszerek alapvet6
jellemzéijét is. Erdekességet jelent, hogy e tilalom nemcsak a szovetségi
szinten szabalyozott addk, illetve helyi fénylzési és fogyasztasi addk
kozotti relaciéban nyer értelmet, hanem a teleplilési 6nkormanyzatok és
az onkormanyzati kdzdsségek viszonyaban is komoly relevanciaval bir.
Bizonyos tartomanyok ugyanis a szubszidiaritas elvének alkalmazasaval
adnak lehetoséget vagy vonjak meg az onkormanyzati kdzosségek az
adémegallapitdsi jogat.’! Eszerint amennyiben egy érintett telepiilési
onkormanyzat a meghatdrozott helyi kis adot bevezeti, akkor annak
bevezetése az ©Onkormanyzati kozosségek szamara tilalmazott. Ezzel
szemben mas tartomanyok az egyes telepllési 6nkormanyzatok szamara
allitanak tilalmat olyan addénemek bevezetésével szemben, amelyeket az
egyes tartomanyi KAG-ok az onkormanyzati kdzosségek hataskorébe
utalnak.®?

2) A tartomanyi KAG-ban meghatarozott addénemre vonatkozd
adomegallapitasi kotelezettség esetén az érintett 6nkormanyzatoknak be
kell vezetnilk az adét. Erre jé példat jelent az ebadd.”® Az
adomegallapitasi kotelezettség révén egyébként a kis helyi addk
megallapitdsi szabdlyai korében megjelenik a zart listds moddszer

8 Hazankban — a Htv. rendelkezései szerint, bizonyos megszoritasokkal — a 2015. januar 1-jével bevezetett
teleptiilési adok megallapitasa torténik a nyilt listas modszer alapjan. Lasd itt: KECSO 2016. 245.

% A BayKAG 3. cikk (3) bekezdése alapjan tobbek kozott példaul sem az italado, sem a vadaszati adé, sem a
fagylaltado (Speiseeissteuer), sem szorakozasi adé nem vezethetd be. Lasd itt még: SCHWARTING 2007. 253.
margoszam

8 A korlatok rendszerezése korében nagymértékben timaszkodtam a CHRIST — OEBBECKE 2016. 85-90.
oldalakon talalhaté megéllapitasaira. A kovetkezdkben részletezett korlatokon kiviil természetesen alapvetd
alkotmanyossagi kritériumoknak, anyagi jogi kovetelményeknek is meg kell felelniiik a bevezetett kis helyi
adoknak. Ezek korébe, amelyeket a GG nevesit, tobbek kozott a visszahaté hatalyt jogalkotas tilalma
(Riickwirkungsverbot), a diszkrimindci6 tilalma (azonos terhelés kovetelménye - Belastungsgleichheit), vagy az
adomértek konfiskalo jellegének tilalma (Erdrosselungsverbot) tartozik.

% GG 105. cikk (2a) bekezdése.

%! Erre jelent példat a BayKAG 3. cikk (2) bekezdésében, valamint a TKAG 5. § (2) bekezdésében talalhatd
szabalyozas. Lasd még itt: CHRIST — OEBBECKE 2016. 90.

%2 Tlyen szabalyozas talalhat6 példaul BWKAG-ban, tovabba a HKAG-ban is.

% Az ebadot ilyen médon szabalyozza a BWKAG 9.§ (3) bekezdése, illetve SaarlKAG 3.§ (3) bekezdése is.
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jellemzdje is. A masodik korlat ellentett parjat az adémegallapitasi jog
kizdrasa képezi. Ebben az esetben a teleplilési 6nkormanyzatok szamara
meghatdrozott bagatelladok bevezetését, illetve egyes adoétényallasi
elemek alkalmazasat a KAG rendelkezései kizarjak. Ilyen adénem tobb
szvetségi tartomanyban is a vadaszati adé vagy az italadé.”*

3) Szintén korlatozza a kis helyi addk megallapitasat az
engedélyeztetési kotelezettség. A telepilési 6nkormanyzatok e korlatozas
esetén a kordbban még be nem vezetett bagatelladot csak meghatarozott
engedély megszerzését kdvetben vezethetik be.’®> Szadmos esetben a
tartomanyi KAG-ok az ott megnevezett kdzigazgatasi szerv engedélyének
megadasahoz az adott szdvetségi tartomanyi minisztérium hozzajarulasat
is el8irjdk  kritériumként.°® Az engedély megadasara hataskorrel
rendelkez6 kozigazgatasi szerv alapvet6éen csak abban az esetben
tagadhatja meg az engedély megadasat az Uj kis helyi adé bevezetésére,
ha annak bevezetése magasabb jogszabalynak ellentmondana, vagy a
kozérdek, és igy kllondsen az allam nemzetgazdasagi vagy adolgyi
érdekeinek sérelmét eredményezné.®’

4) Végll meghatarozott szovetségi tartomanyokban akadalyt jelent a
teleplilési onkormanyzatok addémegallapitdsi jogat érintéen a kis helyi
addk szubszidiaritdisa mas bevételekkel szemben.’® E korldtozas esetén
ugyanis amennyiben az egyes teleplilési 6nkormanyzatok kiaddsai mas
bevételekkel - igy kilénosen illetékekkel és hozzajarulasokkal -
fedezhetOk, az érintett telepilési dnkormanyzatok nem vezethetnek be
helyi fénylizési és fogyasztasi adokat.”® A szubszidiaritds elvének

% A vadészati adora vonatkozoan tartalmaz ilyen rendelkezést a BayKAG 3. cikk (3) bekezdése, és az
NRWKAG 3.§ (1) bekezdése. Az italadot érintéen e rendelkezést szintén a BayKAG 3. cikk (3) bekezdése,
valamint NdsKAG 3. § (3) bekezdése nevesiti.

% Bajororszagban a BayKAG 2. cikk (3) bekezdése szerint az engedély megadasara a feliigyeleti hatosag
(Rechtsaufsichtsbehorde - tartomanyi hivatal) jogosult. Ezzel szemben Brandenburgban a BbgKAG 2.§ (2)
bekezdése, Mecklenburg-Eldpomeraniaban pedig az M-VKAG 3.§ (2) bekezdése alapjan a Beliigyminisztérium
engedélye sziikséges a tartomanyban az addig még nem alkalmazott bagatellad6 bevezetéséhez.

% Az egyetértési jog Bajorszagban a BayKAG 2. cikk (2) bekezdése alapjan a beliigyért, sportért és
integraciéért felelés minisztériumot, Brandenburgban a BbgKAG 2.§ (2) bekezdése, Mecklenburg-
Elépomeraniaban az M-VKAG 3.§ (2) bekezdése értelmében a Pénziigyminisztériumot illeti meg.

7 Az emlitett elirast példaul BayKAG 2. cikk (3) bekezdése tartalmazza.

% Ennek oka az, hogy a jogalkoté az egyénektdl a kozintézmények és kozlétesitmények koltségeit, amelyek
egészben vagy tilnyomodan az 6 eldnyiikre tortént felhaszndlds sordn meriiltek fel, az ekvivalencia elmélet
alapjan inkabb a szolgaltatas-ellenszolgatatas elve mentén, adok helyett illetékekkel és hozzajaruldsokkal kivanja
fedezni. CHRIST — OEBBECKE 2016. 89.

% Az egyes szovetségi tartomanyok KAG-jai lényegében azonos szoveggel, az illetékek és dijak
nevesitésével hatarozzak meg a kis helyi adok szubszidiaritdsat. Erre taldlunk példat tobbek kozott az
NRWKAG-ban, az NdsKAG-ban, a SaarlKAG-ban, valamint a BbgKAG-ban is. Arra viszont sziikséges
utalnom, hogy a ,,mas bevételek” fogalomba a hitelfelvétel nem tartozik bele. Az ugyanis azt eredményezné,
hogy a telepiilési dnkormanyzatok lényegében arra lennének rakényszeritve, hogy a feladataik ellatasahoz
sziikséges bevételeik megteremtése soran eladosodjanak. Ez viszont nem egyeztethetd dssze sem a GG 28. cikk
(2) bekezdésben foglaltakkal, sem pedig az egyes tartomanyi alkotmanyok altal a sajat KAG-jaikban
meghatarozott adomegallapitasi autonomiajukkal. CHRIST — OEBBECKE 2016. 89.
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alkalmazasa aldl viszont az érintett szovetségi tartomanyokban az ebadg,
illetve tulnyomé tobbséglikben a szoérakozasi add bevezetése is kivételt
jelent.%°

A helyi kis adok megallapitasi korlatainak ismertetését kovetden harom,
mas-mas szempontbdl lényeges kis helyi addnemet mutatok be az
addtényallas egyes elemeinek meghatdrozasa mentén. %!

3.5. Az egyes kis helyi adok (ebaddé; masodiklakas ado;
vadaszati adod)

3.5.1. Ebadd (Hundesteuer)!®?

Az ebadd az egyik legrégebbi helyi fény(izési add. Kitlintetett helyét a kis
helyi addk korében egyfel6l az eredményezi, hogy tobb KAG-ban is az
érintett teleplilési ©6nkormanyzatoknak kotelez0 bevezetni ezt az
addnemet.!?® Masfeldl a tartomanyi jogalkotdk a szubszidiaritds elvének
alkalmazasa aldl tobb esetben is kiveszik az ebadot. Ezaltal az adénemet
sok teleptilési 6nkormanyzatnal bevezették.

Az ebadd esetén az adotargyat az érintett 6nkormanyzat terlletén
torténd ebtartds jelenti. Ebtartasnak mindsil az ebnek a telepllési
onkormanyzat teriletén fekvé haztartashoz vagy gazdasagi (zemhez
személyes céllal torténd befogaddsa. A tartds esetén szikséges a tartd és
az eb kdz6tt meghatarozott idétartamot eléré kapcsolat.!%*

Az add alanya az ebtartd. Ez nem a tulajdonost jelenti, hanem azt,
akinek a haztartasaba, gazdasagi l(zemébe az ebet befogadtak. Ennek
megallapitasa kérében kiilonos jelentdséggel bir az, hogy ki viseli az ebbel

1% gy példaul a Saar-vidéken az ebadd, Brandenburgban, Also-Szészorszagban, valamint Eszak-Rajna
Vesztfaliaban az ebado és szorakozasi ado jelent kivételt a szubszidiaritas elvének alkalmazasa alol.

01 Az egyes adonemek ismertetését a valamennyi szovetségi tartomanyban alkalmazott altalanos jellemzok
alapjan végeztem el. A targyalt adonemek bemutatasa soran nagymértékben tdmaszkodtam a SCHWARTING 2007.
260-265. margoszamaban, a KASPER 2006. 247-269., valamint a CHRIST — OEBBECKE 2016. 108-116. és 132-140.
foglaltakra.

"9 Lasd itt: CHRIST — OEBBECKE 2016. 132-138. és SCHWARTING 2007. 206-261. margészamok

103 Az ebadé adémegallapitasi kotelezettségére az érintett szovetségi tartomanyokban azért keriilt sor, mert a
jogalkotok azzal meghatarozott jogpolitikai célokat kivantak elérni. A tartomanyi jogalkotok ugyanis azzal
indokoltak az ebado kéotelezo jellegli bevezetését, hogy az ebtartasbol fakadd nagyobb zavaré koriilményeket —
szemben a lotartassal, vagy a macskatartassal, amely kisebb kockazatot jelent — és a jelentds veszélyeket —
piszok a jatszotereken, gyalogutakon; egészségiigyi veszélyek — korlatozzak. CHRIST — OEBBECKE 2016. 87.,
132.

4 fgy példaul sem a nyaralas idejéig tartd feliigyelet, sem az ebnek a rovid idére torténd ideiglenes
befogadasa nem eredményezhet adokdtelezettséget. CHRIST — OEBBECKE 2016. 132.
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kapcsolatban felmerilt koltségeket, ki az, aki a rendelkezési jogot
gyakorolja az eb felett.1%®

Az adé alapjat a tartott ebek szama jelenti. Az adé mértékét a tartott
ebek szama utdn az egyes telepllési Onkormanyzatok tételesen
hatarozzak meg. Itt két érdekességre hivom fel a figyelmet. Egyrészt,
amennyiben az addalany tobb ebet tart, akkor — tekintettel a jogalkotdi
célokra - a masodik, illetve tovabbi ebek tartasa esetén az adomérték
progressziv mértékben nodvekszik.!%® Masrészt szamos esetben ebfajtak
szerint differencidljak az addmértéket. A harci ebek tartasat ugyanis -
minden mas, egyéb ebbel szemben - joval magasabb adémérték terheli.
Ennek oka az, hogy e fajtak tartasa az ember és mas allat életére és
egészségére potencialisan joval magasabb veszélyt jelent.!%’

Az addékonnyitések kore telepillésenként nagyon széles, és sokszin(
skalan mozog. Alapvet6en két nagy korbe sorolhatok az adomentességek
és az addkedvezmények. Egyfeldl a kozérdek - b(indzés visszaszoritasa,
vadaszati kotelezettség teljesitése — eredményezheti azok bevezetését. E
korbe tartozik példaul a mentési feladatot ellatd ebeket, valamint a
vadaszebeket érintd addmentesség.'®® Masfel6l az adokdnnyitéseket
szociadlis indokok alapjan hatarozzak meg a teleplilési 6nkormanyzatok.
Igy példaul valamennyi telepiilési 6nkormanyzatnal az addmentesség
korébe tartozik a vak, a siket, illetve az egyéb okbdl segitségre szoruld
személyek segitését és védelmét szolgald ebek tartasa.'®®

3.5.2. M3sodiklakds adé (Zweitwohnungsteuer)1°

A masodiklakas ado6 kilonlegességét az adja, hogy e fénylizési adot
nevezhetjik bevételi szempontbdl talan a legsikeresebb kis helyi adénak.

19 K ASPER 2006. 249.

1% Erre talalhat6 rendelkezés példaul a Freiburg varos ebado bevezetésérél szolo rendeletében. A rendelet 5.§
(1) bekezdése szerint az els6 eb tartasa esetén az add mértéke naptari évenként 102 eurd, a masodik és tovabbi
ebeknél pedig 204 eur6 naptari évenként.

7 Az egyes telepiilési 6nkormanyzatok az ebadérdl szolo rendeleteikben taxativ modon, listaszertien
hatarozzak meg azokat a fajtakat, amelyek harci kutydknak mindsiilnek. A differencialt adomértékre a Miinchen
tartomanyi fovaros ebadd bevezetésérdl sz6l6 onkormanyzati rendelete jelent jo példat. Annak 4. §-a szerint
ugyanis amig az ad6é mértéke évente az egyéb ebek tartdsa esetén 100 eurot tesz ki, addig a harci ebek tartasakor
az ado mértéke 800 euro.

1% Ekként szabalyoz az Unterhaching varos ebadd bevezetésérol szolo rendeletének 2.§ 2. pontja, a Tiibingen
varos ebado bevezetésérdl szolo rendeletének 7.§ (1) bekezdés 3 pontja.

199 Tobbek kozott ezeket nevesiti a Niirnberg varos ebadd bevezetésérdl szolo rendeletének 2.§ (1) bekezdés
3. pontja, illetve a Schwerin tartomanyi févaros ebadorol szolo rendeletének 5.§ 1. és 2. pontja.

10 1 4sd itt: CHRIST — OEBBECKE 2016. 108-116., SCHWARTING 2006. 264-265. margoszamok, és KASPER
2016.247-262.
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Az addnemet eredetileg tipikusan az Udil6telepeken alkalmaztak.!!! Az
adé bevezetésének jogpolitikai céljai kozé tartozott - a pénzlgyi
szempontok mellett - az, hogy az addval a masodik lakastulajdon
szerzését visszaszoritsdak, melynek révén a helyi lakosok szamara
bdviilhet a lakadskinalat.!*? Szintén az adénem specidlis helyzetét tiikrozi
az, hogy 2005. augusztus 1. o6ta ismét valamennyi szovetségi
tartomanyban lehetséges - bizonyos tartomanyokban (példaul
Bajororszagban) viszont korlatokkal - a telepllési ©6nkormanyzatok
szamara a masodiklakas add bevezetése, alkalmazasi kotelezettség
nélkal. '3

A masodiklakas add esetében érdemes még utalni az ingatlanadéval
kapcsolatos viszonyara, illetve az addénemmel szemben felmerilt
alkotmanyossagi aggalyokra is. A masodiklakds adot érintéen ugyanis
felmertlt a kérdés, hogy alkotmanyos volt-e az adénem alkalmazasa az
ingatlanad6 fennallasa mellett. A két adonem nem azonos, azonban a
gazdasagi kovetkezmények - lényegében azonos adoétargyak addztatasa -
hasonléak. A BVerfG viszont tdbb dontésében is elhatarolta az emlitett
adonemeket, és kimondta, hogy a masodiklakdas adé nem mindsilt olyan
adonak, amelyet szOvetségi torvény szabdlyoz, tehat jogszerlien
vezethetd be a kis helyi addk kérében.*

A masodiklakdas add esetén az adétargy az adott telepilésen fekvé
masodik lakas birtoklasa, amelyet legalabb idonként lakhatasra sziikséges
hasznalni. Az add alanya az, aki a masodik lakast birtokolja. A masodik
lakas birtokos fogalmanak koérében az a lényeges elem, hogy az emlitett
személy szamara meghatarozott ideig jogszerlen sajat hasznalatra
rendelkezésére alljon a masodik lakas. Ennek kovetkeztében az ado
alanya lehet akdar a masodik lakas tulajdonosa, bérbevevdje, egyéb
hasznalati joggal rendelkezé személy is.!!> Mivel jogi személy ténylegesen
nem tudja hasznalni a masodik lakast, ezért nem is valhat az adé
alanyava.!®

Az addalapot bérleti jogviszony esetén az éves nettd bérleti dij
(Kaltmiete) képezi, sajat tulajdond hasznalat esetén pedig az az 6sszeg
jelenti, amennyiért a masodik lakas az érintett teleplilési dnkormanyzat

1 SCHWARTING 2007. 264. margdszam

12 K ASPER, 2006. 249.

113 1988 és 2005 kozott Bajororszagban a mésodiklakas adé tekintetében a bajor KAG-ban ideiglenesen
adomegallapitas tilalom allt fenn. KASPER 2006. 248.

"4 BVerfGE 65, 325, és BVerfGE 58, 230. Lasd itt: TROLL-EISELE 2014. 46.

15 fgy rendelkezik tobbek kozott a Magdeburg Tartoméanyi Févaros masodiklakéas adorol szo16 rendeletének
2. § (1) bekezdése.

18 CHRIST — OEBBECKE 2016. 110.
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teriiletén altaldban bérbe addéhatd.!!'” Az adé mértékét az addalap utdn
szazalékos addkulccsal irjak el6.18

Az adokonnyitéseket tobbnyire szocidlis célok indokoljak. Szocidlis okot
jelent példaul a lakasnak a gydgyaszati, betegapolasi feladatok ellatasara
vald hasznalata, valamint meghatarozott személyek (jovedelemmel nem
rendelkezd egyetemistak, katonak kozosségi szalldson vald) lakhatasanak
addmentes, kedvezményes el8segitése.!®

3.5.3. Vadédszati adé (Jagdsteuer)?°

A vadaszati ado kiemelt helyzetét tobb ok is alatdmasztja. Egyrészt az
emlitett fénylizési adénem bevezetésének lehetOsége szamos esetben
mindossze az dnkormanyzati kozdsségeket (bizonyos esetekben a megyei
jogu varosokat) illeti meg. Masrészt - amint arra mar utaltam az 3.4.2.
alpontban - tdbb szovetségi tartomanyban a bevezetése teljes
mértékében kizart. Ezért Iényegesen kevesebb telepiilési 6nkormanyzat,
onkormanyzati kdzosség alkalmazza a vadaszati adot, mint példaul az
ebaddét vagy a masodiklakas adét. Végll szintén jelentds eltérés mas
bagatelladékhoz képest az, hogy tdébb KAG is az addémérték korében
konkrét rendelkezéseket tartalmaz.?!

Az adétargyat a telepllés (megye) terlletén fekvd vadaszati terlleten
biztositott vadaszati jog gyakorlasa jelenti. A vadaszati jog tartalmat a
BJagdG hatadrozza meg.??

Az add alanya a vadaszati jog gyakorlasara jogositott személy. Ez
elvalik aszerint, hogy milyen formaban illeti meg a meghatarozott
személyt a vaddszati jog gyakorldsa. Onall6 vadaszati jog esetén, amikor
a vadaszati jogot sajat vadaszati terilleten (Eigenjagdbezirk) gyakoroljak,

" Az adodalaphoz a rezsi és mas mellékoltségek nem tartoznak hozza. Ezt tiikrozi a Magdeburg tartomanyi
fovaros masodiklakés adorol sz6l6 rendeletének 7.§-a, illetve Dortmund varos masodiklakas adod bevezetésérol
sz0106 rendeletének 4.§-a is.

18 foy példaul Koblenz varos mésodiklakas adorél sz6lo rendeletének 6.§-a szerint az add mértéke az
adoalap 10 szazaléka, Lipcse varos masodiklakas adordl szolo6 rendeletének 6.§-a értelmében pedig 16 szazaléka.

119 Az emlitett adomentességi okok koziil nevesit tobbet példaul Stuttgart tartoméanyi févaros masodiklakas
ado bevezetésérol szolo rendeletének 3.§-a, valamint a Hannover tartomanyi fovaros masodiklakas ado
bevezetésérol szolo rendeletének 3.§-a is.

12 L4sd itt: CHRIST — OEBBECKE 2016. 138-140. és KASPER 2006. 263-269.

12 fgy rendelkezik tobbek kozott a BWKAG, a SichsKAG, illetve a RhWPfKAG is, amelyek az adomértékre
szazalékos maximumot hataroznak meg.

122 BJagdG 1. §
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az ado alanya e tertlet tulajdonosa lesz. A vadaszati jognak bérlet alapjan
vald gyakorldsa esetén pedig a bérbevevd lesz az adé alanya.!?3

Az adodalapot a vadaszati jog éves értéke képezi. Ez - amint az
addalanynal mar lathatd volt - elvalik az 6nallé vadaszati jog gyakorlasa,
valamint a vadaszati jognak a bérlet alapjan vald gyakorlasa esetén. A
bérlet alapjan tortén6 vadaszat esetén a vadaszati jog éves értékét a
bérleti dij hatarozza meg. Az 6nallé vadaszati jog gyakorldsa esetén az
adé alapja az az érték lesz, amely a vadaszati jog bérbeadasaval elérhetd
lenne.?* Addmértékként a telepiilési dnkormanyzatok (6nkormanyzati
kdzdsségek) az addalapra vetitve szdzalékos addkulcsot alkalmaznak.!?®

Az adokonnyitések altalaban ahhoz igazodnak az adonem esetén, hogy
a nem bérbevett vadaszati jog esetén a vadaszati jog jogosultja a
szdvetségi allam vagy szdvetségi tartomany.2°

4. Osszegzés

A német helyi adok rendszerének ismertetését kovetben kijelenthetd,
hogy azok rendkivil fontos szerepet jatszanak a német telepllési
onkormanyzatok finanszirozasaban. Az egyes addonemekbdl szarmazd
bevételek teremtik meg ugyanis azok szamara jelent0s részben az
autondm Onigazgatas lehetdségét. Ez a magyar szabalyozas esetében is
igy van.

Altaldnossagban elmondhaté, hogy mindkét helyi adérendszer hasonlé
komplexitasinak szamit, illetve a helyi adékbol szarmazd bevételeken
belll az egyes adénemek hasonld szazalékos arannyal jelennek meg. A
szamos azonossag mellett az eltérések, amelyek foként jogalkotasi,
hataskori, igazgatasi jelleglek, az allamszerkezetbdl fakadd eltérésekbdl
szarmaznak. Az azonossagok féként az egyes addnemek tényallasi
elemeiben fedezhetdk fel.

A pénzlgyi kiegyenlités korében sziikséges szét ejteni arrdl, hogy a

német rendszerben a telepillési oOnkormanyzatok jéval nagyobb
mértékében részesednek a kozponti addbevételekbdl (altaldnos forgalmi

123 Erdekesség, hogy a hazai vadéaszati szabalyozassal szemben a BJagdG 11.§ (5) bekezdése alapjan az éves
vadaszati engedéllyel rendelkez6 maganszemélyek is lehetnek a vadészati jog bérbevai.

124 Az adoalaphoz egyebekben az adott évben felmeriils mellékkoltségek —(Nebenleistungen) is
hozzatartoznak, igy példaul a vadak etetése, a vadvédelem koltségei. KASPER 2006. 266-267.

1% gy példaul Mainz varos vadaszati adé megallapitasarol sz616 rendeletének 4.§ (1) bekezdése alapjan az
adomeértek 15 szazalék, Gottingen megye vadaszati adorol szolo rendeletének 6.§-a szerint szintén 15 szazalék.

126 Ekként rendelkezik Schleswig-Flensburg megye vadaszati adé bevezetésérdl szol6 rendeletének 4.§-a,
valamint a Segeberg megye vadaszati ado bevezetésérdl szolo rendeletének 3.§-a is.
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adéd; személyi jovedelemadd), mint a magyar tarsaik. Ez szamukra komoly
finanszirozasi elonyt, koltségvetési kiegyensulyozottsagot jelent a hazai
telepllési 6nkormanyzatokkal szemben.

Az 6sszegzés soran pro és kontra érvek alapjan mindenképpen érdemes
szamot vetni a német és a magyar helyi adok rendszerének
dsszehasonlitasa kérében. Meglatasom szerint a hazai szabalyozas el6nyét
jelenti a némettel szemben az, hogy magyar a jelentds helyi adénemek
(helyi iparlzési add; telek-és épitményadd) adomegallapitasat tekintve
szabadabb, rugalmasabb szabadlyozassal rendelkezik. Amig ugyanis a
német rendszerben az emlitett adonemek (Gewerbesteuer, Grundsteuer)
esetében a teleplilési 6nkormanyzatok sajat hataskorikben lényegében az
adomértékrol donthetnek, addig a hazai teleplilési 6nkormanyzatok
szamara a jogalkoté az adotényadlldas meghatarozott elemeinek
meghatarozasa korében joval szélesebbre tarta a kapukat. E korben
kilondsen érdemes kiemelni azt, hogy a magyar rendszerben a telek- és
épitményadot illetbéen a telepiilési dnkormanyzatoknak lehetGsége van a
komoly alkotmanyossagi aggalyokat is magaban hordoz6 értékalapu
adéztatds mellett a terlletalapi addztatdsra is.!?” Ez az addalap
meghatdrozasi mdd viszont szintén magaban hordozhat problémakat is.
Ugyanis a hazai joggyakorlat tapasztalataibél az Ilathatdé, hogy a
terliletalapl adoztatds korében szamos esetben az egyes helyi
onkormanyzatok altal bevezetett addénemek nem feleltek meg az
aranyossag kovetelményének.

A magyar rendszer rugalmassagat bizonyitja az, hogy a telepulési
onkormanyzatok sajat elhatarozasuk szerint dénthetnek valamennyi helyi
add bevezetésérdl. Ezzel szemben Németorszagban a telepllési
onkormanyzatoknak kotelez6 bevezetni az iparlzasi adot
(Gewerbesteuer), és még az adémértéket sem adllapithatjdk meg
szabadon.

A német rendszer elényét jelenti viszont példaul az iparlzési addk
korében az, hogy a Gewerbesteuer inkabb vagyoni tipusd adéonem, ami a
bevételek szempontjabdl kiegyensulyozottabbnak szamit, mint a hazai
helyi ipariizési add, amely nehezen kategorizalhaté adénem.!?®

Végll a német kis helyi adok és a teleplilési addk Osszevetésében
megallapithatd, hogy a német rendszer m(ikodése jelent6s elényben van a
hazaival szemben. EI6bbi ugyanis - kdszonhetéen példaul a tobb évtizedes

127" Azt viszont ismételten sziikséges megjegyeznem, hogy 2025. januar 1-jét6l a teriiletalapi adoztatas
lehetéségét az ,,Offnungsklausel” mar megteremti a német telepiilési onkormanyzatok szaméra is.

128 A Covid-19 jarvany kovetkeztében az év végi német bevételi adatokbél fény deriilhet majd arra, hogy a
Gewerbesteuer valoban megmaradt-e vagyonadonak, vagy — ahogyan arra mar tobb német tudoményos
szakember is ramutatott — inkabb egyfajta jovedelem-kiilonadova valik.
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idobeli elonyének, vagy éppen a BVerfG szamos alkotmanyossagi
vizsgalatanak - sokkal kiforrottabb, igy az idok soran kialakulhatott az,
mely helyi adok mikodoképesek alkotmanyossagi, jogszerlségi, fiskalis és
tarsadalmi szempontbdl.

Roviditések jegyzéke

AQO: Abgabenordnung (adozas rendjérél szold térvény)

BWKAG: Kommunalabgabengesetz von Baden-Wdilrttemberg (Baden-
Wirttemberg helyi bevételekrdl sz6ld térvénye)

BayKAG: Kommunalabgabengesetz von Bayern (Bajororszag helyi
bevételekrdl szo6ld térvénye)

BbgKAG: Kommunalabgabengesetz von Brandenburg (Brandenburg
helyi bevételekrél szol6 térvénye)

BewG: Bewertungsgesetz (értékelésrél sz6lo torvény)
BJagdG: Bundesjagdgesetz (szovetségi vadaszati torvény)

GewStG: Gewerbesteuergesetz (iparlzési adordl szdéld szovetségi
torvény)

GG: Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland (Németorszag
Alaptérvénye)

GrStG: Grundsteuergesetz (szbvetségi szinten szabalyozott
ingatlanadorél szo6l6 torvény)

HKAG: Kommunalabgabengesetz von Hessen (Hessen helyi bevételekrdl
sz0l6 torvénye)

JStG: Jahressteuergesetz 2009 (2009 évi mddositd adétérvény)

LSA-KAG: Kommunalabgabengesetz von Sachsen-Anhalt (Szasz-Anhalt
helyi bevételekrél szol6 térvénye)

M-VKAG: Kommunalabgabengesetz von Mecklenburg-Vorpommern
(Mecklenburg-El6-Pomerania helyi bevételekrdl sz6l6 torvénye)

NdsKAG: Kommunalabgabengesetz  von Niedersachsen (Also-
Szaszorszag helyi bevételekrél szold torvénye)

NRWKAG: Kommunalabgabengesetz von Nordrhein-Westfalen (Eszak
Rajna-Vesztfalia helyi bevételekrdl sz616 torvénye)
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RhPfKAG: Kommunalabgabengesetz Rheinland-Pfalz (Rajna-vidék-Pfalz
helyi bevételekrdl szol6 toérvénye)

SaschsKAG: Kommunalabgabengesetz von Sachsen (Szdaszorszag helyi
bevételekrol sz6l6 torvénye)

SaarlKAG: Kommunalabgabengesetz von Saarland (Saar-vidék helyi
bevételekrol sz6l6 torvénye

SchlHKAG: Kommunalabgabengesetz von Schleswig-Holstein
(Schleswig-Holstein helyi bevételekrdl sz6lé torvénye)

TKAG: Kommunalabgabengesetz von Thiringen (Turingia helyi
bevételekrol sz6l6 torvénye)
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In my second paper, I continue presenting the structure of the German
local tax system. First, I deal with the regulation of the German property
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within the German local tax system and the characteristics of this tax
through the components of the facts of taxation as well. Concerning the
tax base of the property tax, the existing constitutional concerns will be
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reviewed in  the light of the recent  decision of the
Bundesverfassungsgericht (German Constitutional Court), which is closely
related to this constitutional problem. Finally, in the last chapter of my
paper the main general rules of the German ,small local taxes” (die kleine
Gemeindesteuern) are presented. As part of this legal analysis, I would
like to point out the similarities and differences of solutions applied by
each federal state by using three different types of such ,small local
taxes”.
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A 2018-as orszaggyiilési kampany napirendjei

I. Bevezetés

Tanulmadnyomban a 2018-as orszaggyllési kampany napirendjeit
elemzem. A szakirodalmat fellapozva az els6é probléma, amivel a kutatdk
talalkoznak, az a klilonb6z6 napirendekre vonatkozd definicidk. A kutatok
alapvetfen egy szlikebb és egy tagabb definiciét alkalmaznak az egyes
napirendek meghatarozasakor. A vita abban all, mit értiink a ,politikai
napirend” kifejezés alatt. A kutatdk egy része amellett érvel, hogy
szlkebb értelemben véve a politikai napirend csak a kormany, a partok és
a parlament, azaz a politikai intézmények napirendjét jelenti. A masik
részik pedig azt allitja, hogy a politikai napirendbe nem csak a szlken
vett politikai intézmények napirendjei tartoznak bele, hanem a média és a
kdzvélemény napirendjei is.! A kutatdsomnak alapvet8en nem célja, hogy
igazsagot tegyen a fogalmi zavarban, azonban fontosnak tartom definialni,
hogy jelen tanulmanyban mit értek az egyes fogalmak alatt. A tagabb
definicidé szerint jelen kutatasban egy politikai napirendi elemzést mutatok
be, amelynek része a média napirendje, a kdzvélemény napirendje és a
.Klasszikus” politika napirendje (kormanyzat, partok, parlament) is.
Azonban a ,klasszikus” politikai napirenden belill csak a Fidesz - Magyar
Polgari Szovetség (roviden: Fidesz) napirendjét elemzem, tehat nem
vizsgalom mas szerepld, példaul az ellenzéki partok vagy a parlament
napirendjét sem. Rogers és Dearing (1988) kutatdsa is azt erdsiti meg,
hogy a harom kilonbdz6 napirendet ajanlott kialdon-kilon targyalni,
pontosan azért, mert befolydssal vannak egymdasra.’ A média napirendje
megmutatja, hogy az adott médium, vagy médiumok 6sszessége milyen
hirszelekcios folyamatokat mikoddtet. McCombs és Shaw meghatarozdé

L TOROK 2005; WEAVER et al. 2004.
2 ROGERS-DEARING 1998.
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tanulmanyaban a médiat az informaciok kapudrének is nevezi. Ennek oka,
hogy a rendkivlil nagy szamu hirb6l, amely érkezhet akar a politikai
oldalrél, akar pedig a kozvélemény oldalarél, csak véges szamu hirrol
tudosit. Az egyes hirek kivalasztasaval, szelekciéjaval a hireknek
fontossagot ad, mig mas hirekr6l nem szamol be. Ezaltal meghatarozza,
mir6l gondolkodjanak az emberek.?> A kézvélemény napirendjére a
kozvélemény altal fontosnak tartott (gyek kerilnek, ahol szintén
létrehozhaté fontossagi sorrend. Ennek alapjan elmondhatd, hogy a
kdozvélemény napirendje is folyamatosan valtozik, aszerint, hogy a
kdzvélemény mit tart fontosnak az adott pillanatban.*

II. Kutatasi kérdés és adatok

Kutatdsomban megvizsgalom, melyek voltak a Fidesz f6 (izenetei, miként
alakult a kozvélemény, és a média napirendje a 2018-as orszaggydlési
valasztasokat megel6z6 két hédnapban. Elemzésem fokuszaban az agenda-
setting jelensége all, ami réviden a fontossag atvitelét jelenti egy-egy
igyben a napirendek kdzétt.”> Tanulmanyom f6 kérdése, hogy at tudta-e
Ultetni Gzeneteit a Fidesz a média vagy a kdzvélemény napirendjére?

Kutatasom korlatja, hogy leginkabb csak az orszagos szintl Ugyeket,
Uzeneteket képes vizsgalni. Minden bizonnyal helyi szinten is - akar
valasztokeriletenként vagy varosonként - rengeteg sajatos lgy volt a
kampany soran, de ezeket az ligyeket ebben a kutatasban nem vizsgalom.
A Fidesz napirendjét Orban Viktor altal elmondott beszédeken és a Fidesz
altal kiadott kozleményeken keresztil elemzem. Kétségkivil a
miniszterelnbk nem az egyetlen ember, aki megjelenitené a kampany
legnagyobb hatdssal a mostani kampanyokra, neki van a legnagyobb
befolyasa parton bellil. Tehat jé eséllyel feltételezhetem, hogy orszagos
szinten a Fidesz kommunikacidjanak els6 szamu megjelenitéje,
kozvetit6je.

A miniszterelnok &ltal elmondott beszédeket a tartalomelemzés
modszerével vizsgdlom és rendszerezem, hogy melyek voltak azok az
Ugyek, amelyeket kozvetiteni szeretett volna. Az elemzés célja, hogy
megallapitsam, milyen Ugyek jelentek meg Orban Viktor részérdl a

¥ MCCOMBS-SHAW 1972.
* DOWNS 1972.
® NORRIS et. al. 1999.
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kampany soran. A Fidesz altal kiadott kozleményeket ugyanezzel a
maddszerrel vizsgalom.

A kutatds ezt kovetO részében a médidban megjelent ligyeket veszem
gorcso ala. Terjedelmi és adathianyossagi okok miatt az RTL Klub, a TV2,
az index.hu, az origo.hu, a Magyar Nemzet, a Magyar Id6k és a Népszava
tartalmait vizsgalom meg. E vizsgalat célja, hogy megallapitsam, mely
Ugyek dominaltak a kampany soran a média napirendjén, azaz egész
pontosan a f6sodratu média napirendjén. Sajnos jelen esetben nem volt
lehetoségem a média egészét lefed6 adatokbdl vizsgalni a napirendeket,
ezét csak a legnagyobb eléréssel rendelkezdd médiumokat valasztottam ki
vegyesen.

Végll a Median Kozvélemény- és Piackutatd Intézet kutatdsa alapjan
O0sszevetem az igy kapott adatokat a kozvélemény szamara legfontosabb
Ugyekkel. A Median bizonyos idOkozonként méri, hogy a kbdzvélemény
szerint melyek a legfontosabb politikai ligyek. Ezt a Median 2018. februar-
marciusi adatain mutatom be. Fontos hangsulyozni, hogy a felvett minta
orszagos, tehat helyi (gyeket - akarcsak a média és a Fidesz esetében -
itt sem fogok elemezni.

III. A Fidesz napirendje

A Fidesz napirendjét a part altal kozétett kbzlemények és a miniszterelndk
altal elmondott beszédek alapjan elemzem. A part kozleményei
megtaldlhatéak a Fidesz honlapjan, a miniszterelnok beszédeinek leirata
pedig kormany weboldaldn.® A vizsgalt idészak a valasztidsokat megeldzd,
két hdnapos intervallum 2018. februar 8-t6l 2018. aprilis 8-ig tartott. Ezen
id6szak alatt a Fidesz 1127 kozleményt jelentetett meg, amelyeket
kategoridkba rendeztem aszerint, hogy milyen lzenetet kozvetitettek. Ot
kategoriat hoztam létre, az els6 a migraciéval kapcsolatos kategéria, a
masodik az ellenzékkel kapcsolatos, a harmadik a gazdasaggal, a
negyedik az egyéb pozitiv hirek (példaul oktatas, egészségiigy), az utolsd
pedig az egyéb kategoria.

A migracios kategdériaba soroltam be azokat a kozleményeket,
amelyeknek témaja a migracioval foglalkozott. Ide tartoztak azok a
kozlemények is, amelyek Soros Gyorgyot emlitik, vagy egyéb migraciéhoz
kapcsolédd témakort (példaul ENSZ  paktum, egyéb  brisszeli
szabalyozasok vagy erre tett utalasok).

® https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk Letltés ideje: 2020. prilis 17.
https://fidesz.hu/hirek Letoltés ideje: 2020. aprilis 17.
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Az ellenzékkel kapcsolatos kategdridba soroltam azokat a
kozleményeket, amelyek ellenzéki partrél, vagy ellenzéki politikusroél
szbltak. Nem vettem kilon a jobboldali és baloldali ellenzéket ezekben az
esetekben.

A koOvetkezd nagy csoport, az a gazdasagi kozlemények, fejlesztéssel
kapcsolatos kdzlemények voltak. Ebbe a kategdriaba soroltam be azokat a
kozleményeket, amelyek példaul fejlesztésekrdl, gyaravatordl vagy egyéb
gazdasagi hirekrol, foglalkoztatottsagrdl, munkanélkiliségrol szoltak.

Az egyéb pozitiv kategoriaba soroltam az 6sszes olyan kozleményt,
amelyekben nem gazdasagi hirek, hanem egészségligyi vagy oktatasi,
illetve egyéb szakpolitikai pozitiv hirek jelentek meg.

Létrehoztam még egy egyéb kategoriat. Ebbe a kategdridba kerllt az
O0sszes tobbi kozlemény, amelyek példadul nemzetkozi kapcsolatok
alakulasardl, kilpolitikardl vagy egyéb mas témardl szamoltak be.

1. tablazat A Fidesz kézleményei a 2018-as kampanyban

Kozlemények tipusa Darabszama
Migracio 388

Ellenzék 182
Gazdasag, fejlesztések 304

Egyéb pozitiv 64

Egyéb 189
Osszesen 1127

Forras: Sajat szerkesztés

A felvett adatok alapjan elmondhatd, hogy a Fidesz ko&zleményeit
egyértelmlen a migraciés tematika uralta, a f6 (zenet az volt, hogy a
migracié veszélyt jelent Magyarorszagra. A kdzlemények egyharmad része
a migracioval foglalkozott. A masodik legtébb koézlemény valamilyen
fejlesztésrél vagy pozitiv gazdasagi hirrél szamolt be. 304 ilyen kdzlemény
jelent meg az id6szak alatt. Ha ehhez hozzdadom a 64 egyéb pozitiv
kozleményt, akkor szinte darabra pontosan jutott egy migracios
kozleményre, egy pozitiv kdzlemény. Ez a szam korllbelll az 6sszes
kézlemény szintén egyharmad részét jelenti. A maradék egyharmad pedig
megoszlott az ellenzékrdl szbl6 kozlemények és az egyéb kozlemények
kozott. Igy kijelenthetd, hogy a Fidesz harmadik f6 témakoérének az
ellenzékrdl széld negativ lUzeneteket valasztotta (pozitiv vagy semleges
hangvételi kozlemény nem jelent meg az ellenzékrdl). Az egyéb
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kategoriaba pedig vegyesen taldlhatdk kilpolitikardl szolé kdzlemények
(példaul, hogy a kiligyminiszter kivel targyalt, illetve egyéb egyik
kategdridba sem sorolhaté kdzlemények).

A rogzitett adatok alapjan kijelenthet6, hogy a Fidesz f6 Uzenete a
migracios témahoz kapcsolédott. A migraciot lehetséges veszélyként
allitottdk be a valaszték felé, ahogyan korabban tették ezt a rendszeres
kormanyzati kampanyaik soran. Azt Uzenték, ha a valasztok nem a
Fideszre szavaznak, akkor senki sem fogja megvédeni Oket a
bevandorloktél. A part igyekezett Ugy pozicionalni magat, mint az
egyetlen erdt, aki képes megvédeni az orszagot a ra ,veszélyként
leselked6” migraciétél. Nem ez az els6 alkalom, hogy a migraciét, mint
veszélyforrast allitjdk be a valaszték felé. A part a 2015-6s
menekiltvalsag ota igyekszik napirenden tartani a migracié kérdését,
amihez késbdbb sikeresen hozzakapcsoltak Soros Gyorgy személyét is. Ez a
bevandorldellenes kommunikacié a 2018-as orszaggyllési kampany
id6szakaban ért a csucspontjara.

A migraciés tematika mellett a masodik legfontosabb téma
egyértelmlen a gazdasag volt. Napi tébb kézlemény is szolt az Ujonnan
atadott |étesitményekrol, legyen az gyar, vagy biciklidt. A masodik f6
Uzenetként azt sugallta a part, hogy jo kezekben van a gazdasag, és ez
csak abban az esetben marad igy, ha az emberek tovabbra is bizalmat
szavaznak a partnak.

« 7 s

a két nagy téma uralta. A migraci6 témaja mint veszély, a gazdasagi
fejlodés és jolét mint lehetéség jelent meg. Tovabbi téma volt még, hogy
az orszag jo nemzetkozi kapcsolatokkal rendelkezik, illetve, hogy az
oktatasban és az egészségiigyben is torténtek pozitiv valtozasok, azonban
ezek kevésbé voltak hangsulyos elemek.

A migracids és pozitiv Gzeneteken kivil a harmadik jol elkilonithetd
csoportot az ellenzékrél sz6l6 negativ kdzlemények adtak. Ezek altalaban
reakcidk voltak a tobbi part megszdlalasaira, vagy negativan tiintették fel
hol a jobb, hol pedig a baloldali ellenzéki partokat és politikusokat. A part
azt sugallta, hogy mindegy, hogy jobb vagy baloldali ellenzéki partrol
beszéliink, azokban kdosz uralkodik, és botrdny botranyt kovet. Igy
ezekben az esetekben az egyik nap a baloldali ellenzék tagjait tamadtak,
masik nap pedig a Jobbikot vagy a Jobbik politikusait.

A miniszterelnoki beszédek tobbségében hasonlé tematikat kdvettek.

A vizsgalt idoszakban 29 alkalommal mondott beszédet a miniszterelndk
(a Facebook-ra feltoltétt videdi nem képezik az elemzés targyat). A 29
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beszéd egymashoz hasonlé moédon éplilt fel. Ebben az id6szakban gyakran
adott at valamilyen beruhazast, hiszen ez 6nmagaban is pozitiv lizenettel
bir, az orszag fejlodik. De néhany interju és egyéb beszédek is
szerepelnek az adatbazisban. A miniszterelnoki beszédek kiemelt
fontossaggal birnak, ugyanis a médidban bevett szokds, hogy ezekrdl
O0sszefoglalot készitenek az esti hiraddkba, megjelennek a masnapi
Ujsagokban és az online média sem hagyja figyelmen kivdl.

A minisztereln0k beszédeinek elemzéséhez az altalam korabban
létrehozott kategdriakat hasznaltam. A beszédeknek két f6 Gzenete volt.
Az egyik, hogy a gazdasag novekedd palyan van, az orszag fejlédik. Mar
maguk az események is, amelyeken felszdlalt, ezt sugalltdk. Azonban
minden gyaravaton, atadén a beszédek végén a migracidos témara
fokuszalt, 6sszhangban a Fidesz kozleményeivel. A beszédek masik f6
Uzenete szerint csak a jelenlegi vezetés képes megvédeni az orszagot a
bevandorldktol.

Beszédeiben a két témakordon kivil mast csak kivételes alkalmakkor
emlitett. Modszertani kilonbség, hogy a kozleményekkel ellentétben itt
egy beszéden belil akar két (izenetet is azonositottam. Ennek oka, hogy a
beszédek sokkal hosszabbak voltak, mint a koézlemények, és jol
elkllonithetéen, az esetek tobbségében tobb témat is érintett a
miniszterelnok.

2. tablazat Orban Viktor beszédei a 2018-as kampanyban

Témakorok darabszam
Migracio 24
Gazdasag, fejlesztések 17
Kulpolitika 11

Egyéb 6

Osszes megjelenitett iizenet 58

Forras: Sajat szerkesztés

A 29 beszédbdl minddssze harom olyan alkalom volt, amikor nem
emlitett migracidés, vagy gazdasagi témat. Az egyik egy temetésen
elhangzott beszéd, a masik a téli olimpikonok kitiintetésén elmondott
beszéd, a harmadik pedig kulpolitikai esemény megnyitéjan volt.
Barmilyen mas eseményen két fo lizenetet kdzvetitett a miniszterelnok: a
gazdasagi fejlédés, mint pozitiv lizenet és lehetdség és a migracié, mint
veszély.
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Osszegezve a Fidesz napirendje a kévetkez8képpen alakult: A 2018-as
orszaggyllési valasztasi kampany soran két fo (zenetet fogalmazott meg
a part. Az elsd, amely a migraciéra hivja fel a figyelmet és arra, hogy csak
Ok képesek megvédeni az orszagot a ,veszélyt6l”. A masodik, hogy a
kormanyzas nyolc évében rengeteg pozitiv gazdasagi eredményt tudnak
felmutatni, az orszag fejlodik, és a gazdasag emelkedd palyan van. A
harmadik Uzenet ezek mellett pedig, hogy az ellenzék alkalmatlan az
orszag vezetésére. Egyrészrol ezt Osszekototték a migracio kérdésével,
azaz, hogy a Fidesz megvédené a valasztokat a bevandorléktdl, az
ellenzéki partok pedig nem. Illetve, ameddig a Fidesz ndvekvO palyara
allitotta a gazdasagot és kvazi jolétben élhetnek a magyarok, addig az
ellenzék ezt tonkretenné. A két f6 veszélyforras tehat a migracid és az
ellenzék volt, amely mellett egy pozitiv lzenet is megfogalmazddott, ez
pedig a novekv6 gazdasag és jolét. A kozleményekkel ellentétben a
miniszterelndk egyetlen beszédében sem emlitette az ellenzéki partokat
vagy politikusokat, ezzel is azt sugallva, hogy személye a partok felett all.

IV. A média napirendje

A média napirendjének megallapitasahoz szintén 2018. februar 8-tdl
2018. aprilis 8-ig tarté idészakot vizsgaltam. A vizsgalt id6szak alatt nem
volt lehetGség az 6sszes médium 6sszes megjelent politikai hirét bevenni
a korpuszba, csak a ,fobb” médiumok kerilltek bele. Ennek ellenére
rendkivil nagy adathalmazt kaptam, amely 2031 darab cikket, tudésitast,
osszefoglald néven kommunikacids aktivitast tartalmazott. Az online
médianal az index.hu és az origo.hu, a televiziés csatornak esetében a
TV2 és az RTL Klub, a nyomtatott sajtdé esetében pedig a Magyar Nemzet,
a Népszava és a Magyar Id6k megjelent tartalmait elemeztem. Az emlitett
médiumoknal az adott intervallumban megjelent politikai hirek képezik az
elemzés targyat. A televiziés csatornaknal az esti hiradok politikai hireit
elemeztem, a nyomtatott anyagnal pedig a cimoldalon megjelend politikai
hireket. Az online sajtéban az adott napon megjelent dsszes politikai hirt
megvizsgaltam. Kilpolitikai hirek nem képezték az elemzés targyat.’

A hireket témajuk és tartalmuk alapjan kategoridkba soroltam. Ez
alapjan nyolc nagy kategodriat kilonitettem el. Az elsG kategdridba azok a
kommunikacids aktivitasok keriltek, amelyek a migraciéval foglalkoztak, a
kozlemények kategorizaldasahoz hasonldan ide soroltam a Soros Gydrggyel

" Ttt szeretnék koszonetet mondani Varga Miklosnak, aki hatalmas segitséget nydjtott a médiaban megjelent
aktivitasok rogzitésében és rendelkezésemre bocsatotta az adatokat.
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foglalkozé aktivitasokat is. A masodik és harmadik kategodridban az
ellenzékkel foglalkozdé aktivitasok kerlltek, kiloén a pozitiv és a negativ
hangvétell aktivitasok. Minden olyan aktivitast ide soroltam, amely
botrannyal vagy ellenzéki politikusok lejaratdsaval figgott Ossze.
Tovabba, ha az ellenzéki partok programjat emlitették, esetleges joé
szereplésiket. A negyedik és o0todik kategdéridba a Kormany vagy
kormanyparttal foglalkozé pozitiv és negativ aktivitasok keriltek.
Hasonldan az ellenzéki kategdridhoz ide soroltam a botranyokat és a
korrupcids Ugyeket, illetve azokat az aktvitasokat, amelyek pozitiv szinben
tintették fel a Fideszt. A hatodik és hetedik kategdridba pedig
gazdasaggal, fejlesztésekkel kapcsolatos aktivitasok keriltek, szintén
pozitiv és negativ megitélésben. A pozitivhoz jellemzdéen a kedvezd
gazdasagi adatok kerltek (példaul csokkent a munkanélkiliség, ndttek a
fizetések, Uj gyarat avattak). A negativhoz jellemz6en a kedvezétlen
gazdasagi adatok keriltek (példaul dragult az élet). Végil a nyolcadik
kategdéria az ,egyéb”. Ide kerilltek azok az aktivitasok, amelyeket
egyetlen korabbi kategdridba sem tudtam besorolni.

A médiumokat két csoportra osztottam. Az egyik csoport a
kormanyparti médiumok, a masik a nem kormanyparti médiumok. Ehhez
a médiumok tulajdonosi hatterét vizsgaltam meg, illetve hazai
tanulmanyokat tekintettem at annak érdekében, hogy dontsek az egyes
médiumok hovatartozasarol.®

3. tablazat A fébb médiumok altal megjelentetett aktivitasok kategoriak szerint

Migracio | Ellen- Ellen- Kor- Kor- Gazda- | Gazda- | Egyéb

zéki zéki many many sagi sagi

pozitiv | negativ | pozitiv | negativ | pozitiv | negativ
RTL Klub 44 56 17 20 99 51 29 9
TV2 176 - 136 32 - 46 - 3
index.hu 39 40 27 14 120 10 16 7
origo.hu 157 2 196 36 - 3 - 1
Magyar 18 20 11 4 114 3 41 6
Nemzet
Népszava 3 24 1 - 74 9 24 3
Magyar 83 1 94 19 - 88 1 4
Id6k

Forras: sajat szerkesztés

A rogzitett adatok alapjan elmondhatd, hogy a kormanyparti médiumok
(TV2, origo.hu, Magyar 1dok) sokkal aktivabbak voltak a kampany soran a
nem kormanyparti médiumoknal (RTL Klub, index.hu, Magyar Nemzet,
Népszava). Ennek ellenére a megjelent aktivitdsokat tekintve egyaltalan

8 BATORFY 2017; MERTEK 2019; SZABO et. al. 2015.
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nem voltak kiegyensulyozottak. Elmondhatd, hogy a kormanypartokhoz
kozel allé médiumok szinte kizardlag csak migracioval kapcsolatos hireket,
az ellenzékrél negativ hireket, illetve a gazdasagrol szdlé pozitiv hireket
jelentettek meg. Szinte alig talalni olyan hirt, amely az ellenzéket pozitiv
szinben tiintette volna fel, vagy esetleg a gazdasagot negativ szinben.
Ezzel szemben a nem kormanyparti médiumok altal megjelentetett hirek
vegyesebb képet mutatnak.

Az RTL Klub hiraddéiban az adott id6szakban 325 tudodsitas jelent meg.
Ezekben jél lathatéan dominaltak a kormanypartrél sz6l6 negativ hirek.
Ilyen volt az Elios ligy, Semjén Zsolt vadasz ligyei, és az ehhez hasonld, a
kormanypartokat negativan érinté UGgyek. A hiraddk 30%-aban ilyen
hirekrél szamoltak be. Ezt koévet6en vegyesen a pozitiv ellenzéki és a
pozitiv gazdasagi hirek koOvetkeztek. Majd a migracié témaja, csak a
negyedik legfontosabbként jelent meg. Ezzel a harom témaval (pozitiv
ellenzéki, pozitiv gazdasagi, migracid) nagyjabdl egyenlé mértékben 17%,
16% és 14%-ban foglalkozott a hirado.

A TV2 hiraddja teljes mértékben eltér az RTL Klubétdl. Szinte kizardlag
a Fidesz altal napirenden tartott harom f6 témara fokuszalt, ami a
migracid, az ellenzékrol sz6lé negativ hirek és a gazdasagrél szol6 pozitiv
hirek voltak. A migracios tematika tette ki a tuddsitasaik majdnem felét,
egész pontosan 45%-at. 35%-at pedig az ellenzékrdl széld negativ
tuddsitasok. A TV2 hiraddjaban tehat az esetek 80%-aban vagy migracids
hirrdl tuddsitottak, vagy pedig az ellenzéki partokrél negativ hangsullyal.
A maradék 20%-ot pedig a gazdasagrol és a kormanypartrél szélé pozitiv
tudédsitasok tették ki.

Az index.hu-n 273 cikk jelent meg, amelyeknek majdnem fele (44%-a)
a kormanypartrdél szdl6 negativ hir volt. Az RTL Klubhoz hasonléan ezek a
kormanyparthoz kothetd kilonb6zd korrupcidos ligyekrdl szolod tuddsitast
jelentették. Ezt kovetéen a migraciorél (14%) és az ellenzéki pozitiv
hirekrdl tuddsitottak a legtobbet (15%). A tébbi cikk kisebb szeletet foglalt
el vegyesen a tuddsitdsaik kozott. Megadllapithatd, hogy az index.hu-n
megjelent cikkek tartalmaban jelentés a hasonlésdg az RTL Klub
hiradojaval.

Az origo.hu volt a legaktivabb, 395 cikk jelent meg, amelyeknek 50%-a
az ellenzéki partokkal foglalkozott, tette mindezt negativ hangsullyal. Ezt
kovették 40%-kal a migracids tartalmu cikkek. Fontos kiemelni, hogy ez
azt jelenti, hogy az origo.hu-n szinte csak migracidos vagy az ellenzéket
negativan feltlintet6é cikk jelent meg. Rendkivil nagy a hasonlésag a TV2
és az origo.hu kommunikaciés aktivitasai kdzott, azzal a kivétellel, hogy
az origo.hu-n nem jelentek meg pozitiv gazdasagi cikkek.
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A Magyar Nemzet cimlapjain 217, a Népszava cimlapjain 138 cikk jelent
meg. A Magyar Nemzet - amely ekkor a nem kormanyparti id6szakat élte
- nagymérték(i egyezést mutat, a Népszava hireivel. Mindkét napilap 52
és 53 szazalékban negativ hangvétell cikkeket kdzolt a kormanypartokrol.
Kormanyparti médiumokhoz képest a migracids tematika itt hatrébb
szorult. Az RTL Klubhoz és az index.hu-hoz hasonléan ez a cikkeiknek
minddssze 9-17 szazalékat tették ki. A harmadik jelentOs hirblokk pedig a
negativ gazdasagi hirek voltak, amely 19 és 17 szazalékot jelentett
esetikben.

A Magyar Id6k cimlapjain 290 hir jelent meg harom f6 témakorben,
szinte egyenld aranyban. Ezek az ellenzékrdl sz6lé negativ cikkek (32%),
pozitiv gazdasagi hirek (30%) és migracio (29%) volt. Ezen felll néhany,
a kormanypartokrol sz6l6 pozitiv cikk jelent meg.

Kulonosen érdekes, ha a kormanyparti és nem kormanyparti médiumok
csoportjat hasonlitjuk 0ssze a kumulalt adatok alapjan. A kormanyparthoz
kozel all6 médiumokban haromféle kommunikacids aktivitas jelent meg.
Az aktivitasok 40-40%-ban foglalkoztak a migracioval és az ellenzékkel,
és korilbelll 20%-ban pedig pozitiv gazdasagi hirekrdl tudositottak, vagy
valamilyen egyéb pozitiv hirrél, amely a kormanypartokkal volt
kapcsolatos. Mas jellegd kommunikacids aktivitdas a két honapos
kampanyid6szak alatt szinte alig jelent meg. Lathatd, hogy a
kormanyparti médiumok aktivitdsa szinte teljesen egybeesett a Fidesz
napirendjével. Azaz pontosan ugyanolyan tipusu hireket, és szinte
ugyanolyan hangsullyal jelentettek meg, mint a Fidesz.

Igen nehéz megallapitani, mit jelent a kiegyensulyozott tajékoztatas, és
a kutatasomnak ez nem is célja. Azonban az lathatdé, hogy a nem
kormanyparti médiumok hirei jéval valtozatosabbak voltak. 43%-ban a
kormanypartokrél szdlé6 negativ hireket jelentettek meg, ez tette Kki
aktivitasuk legnagyobb részét, azonban a migraciés téma is helyet kapott,
illetve a gazdasagi hireknek mind a pozitiv, mind a negativ oldala. Ezért
kijelenthetd, hogy a nem kormanyparti médiumok - ellentétben a
kormanyparti médiumok csoportjaval - csak részben vették at a Fidesz
napirendjét. A migracidés tematika, mint f0 6sszekotd kapocs, ezekben a
médiumokban is megjelent.

Hogy a médiumok - fOként a nem kormanyparti csoport - tobbi
napirenden lévd ligye honnan szarmazhatott, arrél kdzelebbi képet mutat
Varga Miklds (2018) elemzése.’ Tébb olyan gy is volt a kampdany soran,
amely (latszélag) nem a partoktdl indult, hanem a média sajat maga volt

® VARGA 2018.
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a kezdeményezd. Ilyen lgyek voltak foként a kormanyparttal kapcsolatos
negativ hirek, példaul a korrupciés botranyok.

Elemzésemben nem a konkrét Ggyek szerint kategorizaltam, hanem a
megjelent hirek f6 Uzenetét és tipusat vizsgdltam.!® Azonban, ha
megnézem a konkrét Ggyeket, akkor itt is jelentés hasonldsag talalhato a
Fidesz és a média napirendje kozott, ami kilonosen igaz a kormanyparti
médiumokra.

Varga Miklos tanulmanyaban megvizsgalta, mely lgyekkel foglalkoztak
kiemelten az egyes médiumok. Elemzése alapjan elmondhatd, hogy a
Fidesz altal kezdeményezett Ugyek szinte mindig kiemelt hirként
szerepeltek a kormanyparti média napirendjén, tovabbda a nem
kormanyparti médiumok is gyakran beszamoltak rdla. Ez azt jelenti, hogy
ha a Fidesz valamelyik ellenzéki politikust vette célkeresztjébe (példaul
Hadhazy Akost, Juhdsz Pétert, Vona Gabort), akkor ezek a hirek szinte
azonnal kiemelt tgyként kerilltek a kormanyparti médiumok napirendjére.
A migraciés témaju hirekrdl - mint példaul a migracié veszélyei, illetve a
Stop Soros torvénytervezet - azonban megallapitotta, hogy kiemelt
hirként szerepelt mindkét csoport médiumaiban.!?

Azok az lgyek, amelyek nem kedveztek a kormanypartnak, kevésbé
jelentek meg a kormanyparti médidban is. Ilyen lgyek voltak az Elios
kozbeszerzések ligyei, Késa Lajos 6rokségérdl szélé hirek vagy Semjén
Zsolt vadaszattal kapcsolatos Ugye. Bar volt ra példa, hogy a
kormanyparti médiumok is beszamoltak ezekrdl, viszont ebben az esetben
gyakran ugy, hogy a lényegi térténéseket kihagytak a hirbdl, csak a Fidesz
reakcidit mutattak be. A nem kormanyparti médiumok esetében ezek az
Ugyek lényegesen nagyobb hangsullyal szerepeltek. Varga elemzése is
megjegyzi, hogy az ellenzéket érint6 botranyos (gyek kiemelten
szerepeltek a kormanyparti média napirendjén, ide tartoztak Hadhazy
Akos tgyei, Czeglédy Csaba ligye, Juhdsz Péterrel kapcsolatos botrany,
vagy a Jobbikot lejaratd lgyek. ,A kormanykézeli média ezen (ligyeket
gyakran ismétl6, nyomatékosité jelleggel tartotta napirendjén - a
kormanyparti kommunikacid iranyvonalaival parhuzamosan, amelyet a
kormdanykritikus sajté nem minden esetben kévetett”.'> Ezt a révid, de
lényegi megallapitast, elemzésemben is csak megerdsiteni tudtam.

Fontos megjegyezni, ha a kormanyparti médiumok hireit és az egyes
Ugyek aranyat nézem, akkor ez magasfokl egyezOséget mutat Fidesz
napirendjével. A Fidesz tehat teljes egészében a kormanyparti médiumok

% Tlyen konkrét iigyek voltak példaul az Elios botrany, Semjén Zsolt vadaszata vagy Czeglédy Csaba iigye.
"' VARGA 2018.
2 VARGA 2018:494.
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napirendjére tudta tlzni a sajat politikai napirendjét, és jelentdsen
befolydsolta a nem kormanyparti médiumok napirendjét is. Hiszen a
pozitiv gazdasagi hirek és a migracio a nem kormanyparti médiumok
tudositasaiban is megjelent, az ellenzékrdl sz6lé negativ hirek azonban
kevésbé. Osszességében megallapithatd, hogy a Fidesz sikerrel vitte at
Uzeneteit a médiaba.

V. A kozvélemény napirendje

A Comparative Agendas Projekt adatbazisaban egészen 2002-ig
visszamendbleg megtalalhatok azok a felmérések, amelyekben a
valasztokat arrdl kérdezték, hogy véleménylk szerint melyek voltak az
adott id8szak legfontosabb (igyei.!*> A Median 2018. marciusban végzett
kozvéleménykutatdsaban 10 lgy kozll kellett a vadlaszaddknak jel6ini
azokat, amelyekr6l hallottak, illetve kivalasztani az  altaluk
legfontosabbnak vélt Ggyet. A kézvéleménykutatds 1200 f6s reprezentativ
mintan készilt, igy az adatok elemzése utdn megallapithatd, melyek
voltak a legfontosabb (igyek a  kozvélemény  napirendjén.

3 BODA-SEBOK 2018. Az itt kozolt adatok eredetileg a Boda Zsolt és Sebsk Miklos altal vezetett,
"Hungarian Comparative Agendas Project, 2014-2017" cimii OTKA altal finanszirozott (AJP K 109303)
kutatasbol szarmaznak, az adatokat a Magyar Tudomanyos Akadémia Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpontja
tette k6zzé. Sem az OTKA, sem a kutatas vezetoi nem felelnek az itt kozolt elemzés tartalmaért.

4. tablazat: A kozvélemény napirendjén 1évo ligyek a 2018-as kampanyban. Forras: Boda-Sebok 2018.



/0

Nem Valasztotta |Legfontosabb |[Nem Valasztotta + [Sorrend |Legfontosabb |Valasztotta + |Nem
valasztotta (% ugy % hallott  |legfontosabb dgyek legfontosabb |hallott
% réla % |Ugy % sorrendje ugy sorrend |rdla
Magyarorszag 29,2 43,7 8,6 18,6 52,3 2. 5. 4. 5.
1300
menekiltet
fogadott be
Stop-Soros 32,6 39,9 19,3 8,3 59,2 6. 1. 2. 10.
térvénycsomag
ELIOS lgy 26,4 42,5 14 17,2 56,4 3. 3. 3. 7.
Orban Viktor 45,9 27,6 7 19,5 34,6 8. 7. 8. 4,
évértékelbje
Didkok tuntettek | 29,8 40,6 6,8 15,2 37,3 5. 8. 7. 8.
a Parlament
el6tt
Lazar Janos 38,9 25,3 2,9 32,9 28,2 9. 10. 9. 2.
vadaszkastélya
DK hataron tuli 25,3 46,1 14,2 14,3 60,3 1. 2. 1. 9.
szavazati jog
megszlintetése
Transparency 26,2 38,4 10,7 24,7 49,1 7. 4. 5. 3.
International
szerint Mo.-on
nagy a korrupcio
Ismert személy 37,9 20,6 3,8 37,8 24,3 10. 9. 10. 1.
az egészségugyi
szolgaltatasok
elégtelenségérdl
szamolt be
Marky-Zay nagy | 33,7 41,7 7 17,7 48,7 4, 6. 6. 6.

folénnyel nyert
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A tablazat els0 oszlopaban a kobzvéleménykutatasban lekérdezett
Ugyeket lathatjuk. A tobbi oszlopban pedig azok szazalékos aranyat, akik
az adott Ugyet fontosként vagy legfontosabbként jelolték meg. A
tablazatban nem csak a szazalékos megoszlast lathatjuk, hanem az egyes
Ggyek rangsorat is.

Az adatok alapjan elmondhato, hogy a legfontosabb lgy a Stop Soros
torvénycsomag volt. Errdl az Uugyr6l szinte mindenki hallott és
kiemelked6en magas, a valasztok majdnem 20%-a jeldlte a legfontosabb
Ugyként. Ez az az Uugy, amely jol megmutatja a kormanypartok
tematizacidés képességét. Elsdként a Fidesz napirendjén jelent meg, majd
a média is atvette, végil megjelent a kdzvélemény napirendjén is. A
Fidesz tehat részben sikerrel tematizalta a kézvéleményt is. A masik fo
Uzenete a gazdasagi fejlesztések, jolét kevésbé jelent meg a kézvélemény
napirendjén. Ennek oka lehet, hogy ezek a hirek nem flizhet6k fel egy
nagy esemény koéré, mint a bevandorlds, hanem tobb kisebb hir jelent
meg réla. Bar a f6 Gzenetlk kétségkivil ugyanaz volt (fejlddik az orszag),
de ezek mindig egy-egy kisebb eseményrdél szoltak (példaul gyaravatd).
Részben igaz ez a Fidesz harmadik f0 (izenetére, amely az ellenzéki partok
cselekvdképtelenségérdl és botranyairdl szoltak. Folyamatosan napirenden
probaltak tartani ellenzéki botranyokat, de mindig mas-mas személlyel
kapcsolatban (Hadh&zy Akos, Juhdsz Péter, Vona Gabor), ami a médidban
megjelent ugyan, azonban a kézvélemény napirendjére lathatéan nehezen
jutottak el a konkrét ligyek. Hasonlé ez a pozitiv gazdasagi Gzenetekhez.
Sok kisebb lgy volt napirenden, amelyek ebben a formaban kevéssé
jelentek meg a kozvélemény napirendjén. Erdekes kivétel lehet a DK
kezdeményezése, miszerint meg kellene sziintetni a hataron tudliak
szavazati jogat. A Stop Soros térvénycsomag mellett ez volt a masik lgy,
amit a valasztok nagyon fontosként itéltek meg. Azonban ezt az Ugyet
nem lehet egyértelm(ien negativként vagy pozitivként meghatarozni a
kozvéleménykutatds adataibdl. Ennek oka, hogy jelen esetben nem
botranyrél beszélhetiink, hanem ez a DK sajat kezdeményezés( lgye volt.
Valdszinlsithetd, hogy a DK szavazdi inkabb egyetértettek ebben az
Ugyben és emiatt tartottak fontosnak. Mig a kormanyparti szavazék
inkabb elitélhették ezt a kezdeményezést, de hallottak rdola. Ez az Ugy
sokkal inkdabb a DK tematizacids képességét mutatta meg, mint a
Fideszét. A napirendek elemzése szempontjabdl mindenképpen érdekes
adat, hogy a kormanypartokra nézve kellemetlen hirek is a valasztdk
gondolkodasanak homlokterébe keriltek. Ilyen volt az Elios gy vagy a
didkok tlintetése a parlament el6tt. Bar a kormanyparti média szinte teljes
egészében elhallgatta ezeket a hireket, mégis a valaszték jelentds része
fontos lgynek tartotta, és kevesen voltak, akik nem hallottak rdla. Szintén
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igaz ez Marky-Zay gyodzelmére, ami azon kevés Ugyek egyike volt,
amelyet az ellenzéki partok pozitiv eseményként élhettek meg.

Osszességében a Fidesz sikeresen tematizdlta a média napirendjét. A
kormanyparti médiumokban szinte teljes egészében azok az Ugyek
jelentek meg, amelyet a Fidesz szeretett volna, s gyakran a nem
kormanyparti médiumok napirendjére is felkerliltek ezek a hirek. Részben
tematizalta a kozvélemény napirendjét is, hiszen a migraciét emelte a
valasztasi kampany legfobb témajava. Azonban ezen Ugyek mellett
megjelentek a Fidesz szamara kedvezé6tlen hirek is, amelyeknek szintén
fontos szerepe volt a nem kormanyparti médiumok napirendjén, illetve a
kozvélemény napirendjén is.

VI. Konklazio

Kutatdsomban bemutattam a 2018-as orszaggyllési kampany
napirendjeit. Els6ként a Fidesz napirendjét vettem gércs6 ala. A Fidesz
napirendjét a kozlemények (1127 darab) és a miniszterelnok beszédei
alapjan (29 darab) elemeztem. Az elemzés megmutatta, hogy a Fidesz
egyik f6 Gzenete a migracio volt. Ezt a témat veszélyként kommunikaltak
a valasztok felé, amelytdl csak a part képes megvédeni a valasztdkat. A
masik f6 (zenete a pozitiv gazdasagi eredmények és események
kommunikalasa volt. Emellett megjelentek még az ellenzéki partokat és
politikusokat negativ szinben feltiintetd (izenetek. Erdemes megjegyezni,
hogy az ellenzékrdl sz6l6 negativ (izenetek a miniszterelndk beszédeiben
nem kaptak helyet, ezeket csak a kozleményekben olvashattuk. JéI
lathatd, hogy a miniszterelndk igyekezett magat a partok félé pozicionalni,
erre utalt az is, hogy beszédeiben nem foglalkozott az ellenzékkel.

A Fidesz napirendje utan a média napirendjét elemeztem. Itt nem volt
lehet6ségem az 0Osszes orszagos médium két hdnapos aktivitasat
rogziteni, igy szikségszerlien leszlkitettem az elemezhetd médiumok
szamat. A kormanyparti médiumok napirendje szinte teljes mértékben
egyezést mutat a Fidesz napirendjével. A Fidesz azonban nem csak az 6
napirendjliket befolyasolta. A nem kormanyparti médiumok csoportja is
beszamolt a Fidesz altal fontosnak gondolt Ggyekrél, igy mindkét csoport
médiumainal megjelentek a Fidesz (izenetei, azonban a nem kormanyparti
médiumok kiegyensulyozottabb tajékoztatast nyuljtottak. Osszességében a
Fidesz sikerrel befolyasolta a média napirendjét a 2018-as orszaggydlési
valasztasi kampany soran.
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A Fidesz és média napirendje utan, a kozvélemény napirendjét
elemeztem a Median kozvéleménykutatasa alapjan. Jol lathatd, hogy itt
megjelentek olyan Ugyek is, amelyek a Fidesznek egyaltalan nem
kedveztek. Ahogyan a nem kormanyparti médiumoknal, uUgy a
kozvéleménynél is fontos helyet foglaltak el a kilénb6z6 kormanyparthoz
kothet6 korrupcidos tgyek. A Fidesz harom f6 (zenete kozil csak a
migracios téma jelent meg. Ennek oka, hogy a gazdasaggal kapcsolatos
kommunikacié nem volt felfizhet6 egyetlen nagy Uzenet koré (mint
példaul 2014-ben a rezsicsokkentés), hanem tobb kisebb esemény toértént
az id6szak alatt. Bar a Fidesz sikeresen atvitte a kozvélemény
napirendjére a migracid kérdését, a kozvélemény napirendje mégis
vegyesebb képet mutatott, azaz a Fidesz csak részben tudta elfoglalni.
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Agendas during the general election campaign in 2018

Summary

I analyze different agendas during the 2018 general elections in Hungary.
First, I point out what was the Fidesz party’s main topic during the
election. Second, I examine the mainstream media outlets to find out the
media agenda. Third, I analyze the public agenda based on a public
opinion research dataset from 2018 March. The results are that the Fidesz
main topic was the migration and the economy. They managed to partly
thematize the media as well as the public agenda, thereby they made
migration as the main topic of the 2018 general election campaign.
However, many different topics showed up on the media and on the public
agenda as well. In conclusion, Fidesz has managed to influence the media
and public agenda partly.
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Misko David

ELTE AJK Politikatudomanyi Doktori Iskola

Témavezeto: Stumpf Istvan, egyetemi tanar (Széchenyi Istvan
Egyetem), egyetemi magantanar (ELTE Allam- és Jogtudomanyi
Kar)

»J0l éliink, tehat éljen a kormany!” -
Az inkumbens kormany tamogatottsaganak
magyarazata a gazdasagi szavazas elméletének tiikrében

I. Bevezet6 gondolatok

A gazdasagi szavazassal kapcsolatos kutatasok szamos kérdést vetnek fol.
Fékuszukban féként az a dilemma al, hogy az inkumbens kormany! sorsa
tényleg gazdasagi megfontolasok alapjan ddél-e el, és valéban blntetik-e
vagy tamogatjak az érzékelt gazdasagi kondicidknak megfeleléen a
valasztok, vagy ezek a gazdasagi tényezOk meégsem birnak relevans
hatassal rajuk. Kérdésként meril fel az is, hogy az inflacio, a
munkanélkiliség, esetleg a bevétel szamit-e jobban a valasztoknak,
amikor gazdasagi mérlegelések alapjan egy kormany vagy part sorsarol
dontenek. Az sem mindig egyértelm(, hogy az egyén sajat anyagi
helyzetét, vagy az orszag gazdasagi allapotanak egészét vizsgalja
dontésének meghozatalkor, mint ahogy az sem, hogy az inkumbens part
multbéli teljesitményére vagy a jovobeli igéreteire, vagy sajat elvarasaira,
vagy érzelmeire alapozza a dontését.?

Alapvetéen a kormanyok a f0 ,manipulatorai” és iranyitéi a
gazdasagnak, és kilonb6z6 ideoldgiaktdl vezérelve kiilonb6zé modokon
kozelitik meg a gazdasagi kérdéseket és a rajuk adhatd valaszokat.
Szinezettdl fliggetlenidl a kormanyok eszkozként kezelik a gazdasagot,
hogy sajat politikai iranyelveiket és céljaikat megvaldsitsak. Szamos
esetben egyéb gazdasdgi és nyomasgyakorld csoportok, gazdasagi
szakszervezetek is bevonddnak a gazdasagi ,politika csinalasba”, ezzel
esetlegesen befolyasolva annak végs6 iranyat. E csoportok hatasa
azonban orszagonként eltér6, és végil a gazdasaggal kapcsolatos

! Inkumbens kormanynak vagy partnak nevezziik az éppen hatalmon/hivatalban 16v6 korméanyt, partot.
Z Lewis — Beck, Michael: Economics & Elections — The Major Western Demoracies, The University of
Michigan Press, 1990., E16sz6 (Preface)



176

jatékszabalyokat (adok, azok elkoltése, hazai és nemzetkdzi
kereskedelem, tamogatasok rendszere, stb.) mindenképp a kormany
hozza meg.?

Alapesetben, amikor a gazdasag rosszul teljesit, akkor a valasztok a
kormanyt hibaztatjak, ha jol, akkor megjutalmazzak azt. A kormanyzat
népszerldsége igy a gazdasag jo vagy rossz teljesitménynek megfeleléen
ingadozhat, amit kifejezhet az a ,gazdasagi szavazat, amely szimplan
demonstralja a kormany  jelenlegi  sikerességét a  gazdasag
menedzselésében”.*

Jelen tanulmany a gazdasagi szavazas elmélete sajatossagainak atfogo
bemutatasara torekszik. Célja kettés:

- egyrészt be kivanja mutatni azokat a szakirodalomban ,divatos” fobb
elméleti  megkozelitéseket, amelyek magyarazni igyekeznek a
gazdasagnak a part vagy kormanyzat tamogatottsagara gyakorolt
hatdsat;

- masrészt 6sszegezni probalja ezeket az elméleteket késébbi kutatasok
céljara.

A tanulmany terjedelmi okok miatt nem tér ki orszagelemzésekre.
Ugyanakkor az esetleges elméleti sajatossagok, hasonldésagok és
ktilonbségek miatt ezek néhol példaként megjelennek. A tanulmany az
elméleti felfedezések bemutatdsa mellett a gazdasagi szavazast 6sztonzé
tényezoket is megemliti.

I1. Mikor és hogyan torténik a gazdasagi szavazas?
1. Altalanos elméleti keret

A gazdasagi teljesitmény és a part vagy kormany tamogatottsaga kozott
kapcsolat all fenn. A kovetkezO fejezetben azokat az elméleti pontokat
mutatom be, amelyek szerint eld6l egy part vagy kormany megitélése a
valasztdk gazdasagi teljesitményrél alkotott percepcidjuk tikrében.”
Fontos hangsulyozni, hogy a szakirodalom a gazdasag inkumbens
tamogatottsagara gyakorolt hatasat két nagyobb kontextusba helyezve
vizsgalhatja. Lewis-Beck és Lobo klilonbséget tesz atlagos id6kben és
rendkivili idOkben torténd gazdasagi szavazas kozott, mivel - bar a

® Evans, Jocelyn: Voters and Voting: An Intoduction, SAGE Publications Ltd, London, 2004. 119.

* Evans 2004. 119-120.

® Sanders, David: The real economy and the perceived economy in popularity functions: how much do voters
need to know? A study of British data, 1974-97, In: Electoral Studies 19., 2000. 275-294., 276.



177

kovetkez6 bekezdésekben vizsgalt pontok hasznalhatésaga megmarad -,
de a gazdasag mas-mas hatdssal bir az egyik, illetve a masik esetben. A
szerzOk a rendkivili idok alatt nemzetkozi valsagokat értenek, ahol nem
egyértelmd ,megtaldlni” a gazdasagi gondok feleldsét.®

A legaltaldnosabb és legdominansabb, az elemzések folyaman
legtébbszor hasznalt elmélet a ,jutalmazas-blintetés” tézis (reward-
punishment thesis), amely értelmében, ha a valasztdék elégedettek a
jelenlegi gazdasag teljesitményével, allapotaval, illetve helyeslik azt,
akkor az inkumbens partra szavaznak, azonban, ha elégedetlenek vele,
vagy ellenzik azt, akkor elleniik voksolnak.” A vdlasztok a kormanyt
tartjdk felelésnek a gazdasagi eseményekért (felel8sség-tézis)®, és egyes
szerz8k szerint a valasztds valdjaban ,népszavazds a gazdasdgrél”.® Ha
~igennel” szavaznak a gazdasagi helyzetre és kilatasokra, akkor marad
hivatalban a kormany.

A valasztok leginkabb a munkanélklliség és az inflaci6 mértékére
érzékenyek, és e két makrodkondmiai indikator tekintetében vizsgaljak
meg a kormany teljesitményét a gazdasagban. A két rata alacsonyan
tartasa pozitivan hat a kormany tamogatottsagara, azonban, ha magas az
inflacid vagy a munkanélkiliség, akkor ,bilintetik” az inkumbens kormanyt
a valasztaskor.®

Stegmaier és Lewis-Beck egyik tanulmanyukban a fent emlitett
viselkedést a gazdasagi szavazas tradicionalis fogalmanak tekintik, és ezt
az esetet nevezik inkumbens-orientdlt valasztéi magatartasnak. Az olyan
eseteket, amikor a valasztd azért tamogat egy partot még annak ellenére
is, hogy nincs hivatalban, mert annak gazdasagi elképzeléseivel ért egyet,
azokban bizik, politika-orientalt gazdasagi szavazasnak hivjak.!!

A gazdasagi szavazas témajaban végzett kutatasok arra is
ravilagitottak, hogy kilénbség lehet a bal- és jobboldali kormanyok
megitélése kozott egyes szempontok alapjan, mivel masok a gazdasagi
elvarasok a valaszték részér6l. Egy baloldali kormanyt magas
munkanélkiliségi rata mellett szigoribban biintetnek, mint egy
jobboldalit, ugyanakkor egy jobboldali kormany magas infldcid miatt

® Lewis — Beck, Michael — Lobo, Marina Costa Lobo: The Economic Vote: Ordinary vs. Extraordinary Times,
In: Arzheimer, Kai — Evans, Jocely — Lewis-Beck, Michael: Sage Handbook of Electoral Behaviour, New York,
2017. 606 — 607.

" Sanders 2000. 277.; Lewis — Beck 1990. 34.

® Lewis — Beck, Michael - Paldam, Martin: Economic Voting: An Introduction, In: Electoral Studies 19.,
2000., 113-121., 114,

% Duch, Raymond — Stevenson, Randy: Assessing the Magnitude of the Economic Vote Over Time and
Across Nations, In: Electoral Studies 25., 2006. 528 — 547., 529.

19 Sanders 2000. 277.

11 Stegmaier, Mary — Lewis-Beck, Michael: Learning the economic vote: Hungarian Forecasts, 1998 — 2010,
In: Politics & Policy 37(4), 2009. 769 — 780., 770.
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kaphat kevesebb tadmogatast, mint a baloldali.'> Az elmélet alapja a
Philips-gorbe, amely szerint az inflaciét és a munkanélkiliséget lehetetlen
egyszerre alacsonyan tartani.'?

Léteznek az egyéni érzékeléstol fliggd, a partok tdmogatottsagi
mintdzatat befolyasolni képes elméletek is. A ,jo-érzés faktor” (feel-good
factor) megkozelitése szerint a jelenlegi sajat és orszagos gazdasagi
kilatasokkal kapcsolatban optimista valaszté Ugy gondolja, hogy ez az
allapot a kozéptavu jovoben is igy marad, ezért az inkumbens kormany
hatalomban tartasaval a ,status-quo” megOrzésében valik érdekeltté, és
ra szavaz.

Masik hasonld, szintén egyéni érzékeléstdol fliggd kérdés, hogy
egyaltalan az inkumbens part nevezhet6-e meg feleldsnek bizonyos rossz
gazdasagi kondicidkért (felel6sség-tézis elvetése). Amennyiben a
valasztdék szerint nem, ugy értelmetlenné valik a legelsd, a ,jutalom-
blintetés” tézise, és valdszinlileg csOkken a gazdasagi szavazas mértéke
egy adott orszagban. Akkor is értelmét veszti a fenti tradicionalis tézis, ha
a valasztok a rivalisok gazdasagmenedzselésével kapcsolatos
kompetenciait ugy itélik meg, hogy azok az inkumbens parténal vagy
kormanynal gyengébbek. Ilyenkor rossz gazdasagi allapotok esetén sem
fog a valasztd az inkumbens part ellen szavazni.'®

A rendkivili idOkben mért gazdasagi szavazas - foként a 2008-ban
kibontakoz6 gazdasagi valsagot alapul véve - alapvetden két szempontbdl
tér el a hagyomanyostol. Egyrészt példaul a nemzetkdzi valsag altal
érintett unids allamoknak nem volt teljes kontrolljuk a sajat fiskalis és
monetaris  politikaik felett, mivel gazdasagi tekintetben teljes
szuverenitassal nem rendelkeznek az eurdzoénai tagsaguk miatt. Masrészt
maga a gazdasagi valsag érzékelése sokkal szélesebb mértékben terjed ki,
és nem csupan kormany-ellenzék kérdésére redukaldédik egy allamon
belil. A kormany hibaztathatésaga nem egyértelm(, hiszen a mar amugy
is sokszereplds gazdasagban a feleldsségek hatdra nemzetkdzi szinten
elhomalyosodik.®

A 2008-as valsag hatasara néhany orszag (pl.: Gérogorszag, Portugalia)
az Uniétol kapott olyan segitséget, amely megakadalyozta az
0sszeomlasukat. Emiatt 6nmagaban a gazdasagi krizis egyes szerepldinek

12 palmer, Harvey — Whitten, Guy: Government Competence, Economic Performance and Endogenous
Election Dates, In: Electoral Studies 19., 2000. 413-426., 418.; Sanders 2007. 277.

'3 Evans 2004. 130-133.

' Sanders 2000. 279.

'> Sanders 2000. 279.

'® Lewis-Beck — Lobo 2017. 610 — 611.
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okolhatdsdga a felel8sségi hatdrok elmosddasa miatt nehezebbé valik.!’
Mindenesesre a gazdasagi valsagok felerfsitik a gazdasagi szavazast, és
ugyanigy nagy nyomast helyeznek az éppen hivatalban [év6
kormanyokra.'® Ez esteben is megmarad a jutalmazas-biintetés szabaly
kovetése, er0ssége azonban a tdbbszintl, sokszerepl0s gazdasagi krizis
miatt gyengulhet.

A gazdasagi szavazas eddigi mérésekbdl szarmaztatott elméleti kerete
azonban kérdések sora el6tt all, igy az eddig ismert keret esetleg
bovitésére szorulhat. ElsO ilyen kérdés: mit tehet a globalizacido a
gazdasagi szavazas eddig megismert ,szabalyaival”? Az allamok egyre
inkabb  integralédnak a vildggazdasagba, igy egyes gazdasagi
korilmények felett nem biztos, hogy a kormany gyakorol f6 kontrollt.
Ebben az esetben hogyan alakulhat a kormany hibaztatdsa? Esetleg mas
nemzetkdzi szerepl8ket is megcéloznak a valasztok?!® Hellwig egy 2007-
es kutatdsdban arra jutott?’, hogy ha az allamok piacai integralédnak a
vildggazdasagba, akkor a politikai/gazdasagi eredmények miatti
elszamoltathatésag homalyosabba valik az atlag valasztdk szamara. Nem
lesz egyértelmld a kormany teljesitményének értékelése azokra
vonatkozéan.?!

A kérdés hasonlé az Eurdpai Unidval kapcsolatban is. Vajon az unids
allampolgarok a kiilonb6z6 gazdasagi kondiciokért az unids szervezeteket,
szerepl6ket is célba veszik-e, vagy csak a hazai kormanyokat bilntetik
vagy jutalmazzak azok negativ vagy pozitiv megitélése alapjan? Ezzel
kapcsolatban példaul Hobolt és Tilley kutatasa azt meérte, hogy az
eurdézonaban nem lévo tagallamok szignifikdnsan alacsonyabb felel0sséget
tulajdonitanak az unids aktoroknak, mig a zéna tagjai magasabbat.??

2. A gazdasagi szavazas altalanos jellemzoi

Mint ahogy mar arra a fenti fejezetben is utaltam, a gazdasagi szavazas
irodalmaban a munkanélkiliségrél és az inflaciérdl alkotott valasztéi
szubjektiv percepcidk a legkiemelkedObbek. Leginkabb e két valtozéra

" Lewis-Beck — Lobo 2017. 607.

'8 Lewis-Beck — Lobo 2017. 622.

19 Stegmaier, Mary - Lewis-Beck, Michael - Park, Beomseob: The VP-Function: A Review, In: Arzheimer,
Kai — Evans, Jocely — Lewis-Beck, Michael: Sage Handbook of Electoral Behaviour, New York, 2017. 585.

20 Fejlett demokraciakban végezte a kutatast: Nagy-Britannia, Dania, Franciaorszag, USA.

2! Hellwig, Timothy: Economic openness, policy uncertainty, and the dynamics of government support, In:
Electoral Studies, 27. 2007. 772-786.

%2 Hobolt, Sara - Tilley, James: Who’s in Charge? How voters attribute responsibility in the European Union
In: Comparative Political Studies, 47., 2014. 795-819.
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reagalva értékelik a kormany teljesitményét.”> Azonban, e két

makrogazdasagi valtozérol az atlag valasztd altal érzékelt percepciok nem
mindig a valdsagot tikrozik, ugyanis azokat megitélhetik rosszul is.?*

A kutatasok eredményei tikrében a valasztd retrospektiv mddon, a
mult eseményeire reagal, és nem prospektiv moddon a jovobeli
varakozasokra. A kulénbség azonban e két modd kozott kicsi, és
orszagonként eltéréen mutatkozhat. Bar léteznek ellenpélddk a kovetkezd
esetben is, de a legtobb kutatasi eredmény azt bizonyitja, hogy a valasztd
inkabb szociotropikus, vagyis a nemzet gazdasagi helyzetének megitélése
alapjdn szavaz, és nem egocentrikusan (,pocketbook”, a sajat
gazdasagi helyzetének értékelését alapul véve. A szavazok ugyanakkor
hajlamosabbak a gazdasag allapotardl sz4él6 negativ hirekre reagalni, mint
a pozitivabbakra. Ezek az eredmények azonban sokszor instabilak
nemcsak orszagkodzi elemzésekben, de akar egy orszagon bellil mas
idékben is.?®

A fenti eredmények és elméletek ugyanakkor nem ujkelet(iek. Mar Key
V.0. az 1966-ban megjelent kdnyvében megallapitotta, hogy a valasztdk
blntetik vagy jutalmazzak az inkumbens kormanyt annak (gazdasagi)
tettei alapjan.?’ Anthony Downs alapmiinek szamitd koényvében is utal
arra a retrospektiv viselkedésre, amelyben a valaszté visszatekint a
hivatalban 1évé kormany teljesitényére, majd kikalkuldlja, hogy az
ellenzék kormanyzdsa ellenesetben mekkora hasznot hozott volna
szamara, és valasztaskor rendszerint azt az alternativat valasztja,
amellyel a leginkabb jél jar, leginkdbb maximalizalja a sajat hasznat.?®
Morris Fiorina is hangsulyozza az 1981-ben kiadott munkajaban, a fenti
eredményekkel és elméletekkel 6sszehangban, hogy a valasztdk inkabb az
eredményekkel, és nem a politikakkal foglalkoznak, alapvetéen
visszatekintenek az idében.?°

A gazdasagi szavazas jellemzdinél érdemes megemliteni a gazdasagi
szavazot manipuladlni képes meédiat is. Ahogy emlitettem, a valasztd
hajlamosabb a negativ hirekre fokuszalni a pozitivabbakkal szemben. Mutz
- Kim szerzOparos kiemeli, hogy a média hajlamos felerdsiteni a negativ

%> Sanders 2000. 280.

% paldam, Martin — Nannestad, Peter: What do voters know about the economy? A study of Danish data,
1990-1993, In: Electoral Studies 19., 2000. 363 — 391. 390.

% Ezt a szakirodalom ,pocketbook” szavazasnak is nevezi, mikor az egyén sajat anyagi helyzetét nézi
els6sorban.

?® Lewis-Beck — Paldam 2000. 114 - 115.

" Key, V.O.: The Responsive Electorate. Harvard University Press, 1966. 61.

28 Downs, Anthony: The Economic Theory of Democracy, Harper and Row, New York, 1957. 49-50.

% Fiorina, Morris: Retrospective Voting in American National Elections, Yale University Press, 1981. 7-8.
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gazdasdgi hireket, hogy vonzza a figyelmet®?, és a valaszté hajlamosabb a
gazdasagi helyzetet felértékelni, ha sajat partjanak képviseldjét latja
nyilatkozni arrdl, és leértékelni, ha az ellenzékiét.3! Szerintik - ezzel
valamennyire alatdmasztva a retrospektiv-prospektiv szavazas kérdését -
a tomegmédia nehezebben befolydsolja a mar megszerzett
tapasztalatokat vagy informadlis tudast (esetleg elbizonytalanithatja
azokat), és ezért is lehetnek a retrospektiv hatdsok erdsebbek a jovobe
tekintd értékelésekkel szemben.3?

Ezen felll, maga ,a politikai diszkurzus mint kézvetité valtozo az
objektiv gazdasag és a politikai preferenciak kézétt” mindenképp jelentds
befolydssal bir a valasztépolgarokra. Ez esetben a politikusok képesek
megvaltoztatni a valasztok gazdasagi allapotrdl valé gondolkodasat,>?
esetleg meggy6zni 8ket egyes gazdasagi kondicidk létjogosultsagaral.>*

III. Hogyan kutatjdak a gazdasagi szavazast? - kérdoives
valtozokon és makrogazdasagi alapon létez6 modszertan

A gazdasagi szavazas jelenségének kutatasat két fo iranybol kozelithetjik
meg. Az egyik a makrogazdasagi mutatdk valtozasabol vezeti le az
eredményeket, a masik a kilénb6z6 kérddivekben Iévo, a valaszoldknak a
gazdasag kondicidjaval kapcsolatos szubjektiv megitéléseiket vizsgald
kérdésekbol, valtozokbdl von le kovetkeztetéseket. Mind a két
maoddszertannak van eldnye és hatranya is. A kritika azonban mérvaddbb.
A makroszintli kutatasok kritikusai az Okoldgiai tévkdvetkeztetés miatt
tamadjak ezt az opcidt, illetve hangsulyozzak, hogy azokbdl nem deriilnek
ki a valaszolok valddi gondolatai a gazdasagrol. A kérdGives modszertan
kritikusai leginkdbb a kérddives modszer mérési hibai miatt aggddnak.>3®
Azokra a kérdésekre ugyanakkor, ahogy a valasztdé az elmult hénap vagy
negyedév gazdasagi eseményeire reagal, vagy esetleg |étezik-e
valamilyen struktira ezekkel kapcsolatban a valasztok fejében, a

% Mutz, Diana and Eunji Kim, Eunji: Economic Voting in a New Media Environment: Preliminary Evidence
and Implications, In: Arzheimer, Kai — Evans, Jocely — Lewis-Beck, Michael: Sage Handbook of Electoral
Behaviour, New York, 2017. 737.

31 Mutz — Kim 2017. 736. Fontos megjegyezni, hogy a szerz6paros az amerikai médiarol beszél, és onnan
von le kovetkeztetéseket.

*2 Mutz — Kim 2017. 738-739.

3 Erre példaként szolgalt az 1980-as évekbeli tatcher-i korméanyzas, amikor a hatalom meggybzte a
valasztokat, hogy a munkanélkiiliség sziikséges rossz volt a gazdasag jboli fellenditéséhez.

** Sanders 2000. 278.

% Lewis-Beck — Lobo 2017. 622.



182

kérd8ives gazdasdgi valtozdk tudnak jobb valaszt nyujtani.®® A két irdny
egy modellben torténd alkalmazasara is volt mar azonban példa.

1. A kérdoiv-alapu kutatasi megkézelités — Lewis-Beck idealizalt
modellje

Michael Lewis-Beck amerikai professor emeritus és szamos szerzOtarsa a
kovetkez6 vagy ahhoz hasonldé modell alapjan dolgozza fel a survey
adatokat a gazdasagi szavazas méréséhez. A kutatasi kérdések mindig a
kovetkez6 dimenzidkba rendezédnek: személycentrikus vagy kollektiv
érdekeket néz-e a valasztd; retrospektiv vagy prospektiv mddon torténik-
e a szavazas, esetleg a kognitiv vagy az érzelmi oldal az erésebb.3’

A kérdésekre adott valaszokat, tehat a gazdasagi szavazas alapvet6
jellemz6it, a kordbbi fejezetekben ismertettem.3®

Lewis-Beck a nagyobb nyugati demokracidk (Nagy-Britannia,
Franciaorszag, Németorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag és az Egyeslilt
Allamok)3® vizsgalatakor a kovetkezd modellt, illetve modelleket
alkalmazta tanulmanyaiban a gazdasagi szavazas leirdsara.’® Az alabbi
modell kiinduldpont, a vizsgalandd gazdasagi valtozékat mutatja. Késdbbi
finomitasai ebbél alakultak tovabb.*!

V42=f(XllX21X3IX4IX51X6)

A modellben minden X valtozd egy-egy gazdasaggal kapcsolatos
kérdést takar a kérddivben, amely a valasztéknak/valaszoléknak a
gazdasag allapotaval kapcsolatos érzéseire, megitéléseire kérdez ra. Ezek
a gazdasagi kérdésekkel és érzésekkel kapcsolatos valtozok azok a
gazdasagi tényezdk, amelyek a gazdasagi megfontoldsokon alapuld
szavazatra, szavazasi szandékra hatnak (V)*.

Ezek a kovetkezok lehetnek:

% Lewis-Beck, Michael S.: Comparative Economic Voting: Britain, France, Germany, Italy, In American
Journal of Political Science 30(2)., 1986. 317.

*" Lewis-Beck 1986. 317.

% Fontos hozzatenni, hogy a kutatasi eredmények leginkdbb a fejlett demokraciakban 16v6 mintézatot
mutatjak. Eltérések azonban vannak.

* Lewis-Beck 1990. 5.

%0 A szerzé az Eurobarometer kérdéseit hivta segitségiil, és annak alapjan is vézolta a modellt.

*! Lewis-Beck 1990. 56.

*2 Leginkabb az a kérdés mutathatja ezt a valtozot, hogy ha holnap/vasarnap lennének a valasztasok, az egyén
kire szavazna (Lewis-Beck 1986. 318.), vagy a kérdéivekben fellelheté masik klasszikus kérdés: kire szavazott a
valaszol6 az utolsé valasztason.

* Lewis-Beck 1990. 44-45.
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- személyes retrospektiv valtozdok, amelyek féként azt nézik, hogy az
egyén milyennek érzékeli sajat pénzligyi helyzetét, haztartasa valtozasait
az elmult idészakban (Xi), illetve a kormany intézkedései milyen irdnyban
befolydsoltak az egyén személyes gazdasagi helyzetét az elmult
idészakban** (X»);

- kollektiv retrospektiv valtozok, melyek azt mutatjak, hogy az egyén
szerint hogyan valtozott az orszag altalanos gazdasagi allapota az elmult
idészakban (X3); illetve, hogy a kormany vagy annak politikai hogyan
hatottak a nemzet 4&ltalanos gazdasagi allapotara (és példaul a
munkanélkiliségre) (X4);

- kollektiv prospektiv valtozd, ami az egyénnek az altalanos gazdasagi
helyzet jov6beli iranyara vonatkozé megitélését mutatja (Xs);

- kollektiv retrospektiv affektiv valtozé, amely az egyénnek a kormany
gazdasdgi intézkedéseivel kapcsolatos dithét/haragjat méri (Xe)*>.

Eredményei bizonyitottak, hogy az egyéni gazdasagi helyzet valtozasa
szinte semmilyen hatassal nincs a gazdasagi szavazasra a legtobb
esetben, igy a késdbbiekben ezt a hipotetikus modelljébél kivette.*®

Viszont, a modellbe alapvetéen mas valtozdkat is belevont.*” A
gazdasagi kérdések korét is tovabb bdvitette a kormanynak az egyén
munkaval kapcsolatos biztonsagérzetére (X;), az inflacidra (Xg) és a
munkanélkiliségre (Xo) gyakorolt hatdsaval.*® Ezek mellé felsorakoztatta
a tarsadalmi csoport-hovatartozast (munkasosztaly — kozéposztaly: Z;), a
valldsossagot (Z,) és a partossagot (az egyén 6nmeghatarozasa a bal-
jobb skalan: Z3) méré valtozdkat is*°.

V=f(gazdasagi valtozdk Xi-Xo, térésvonalak, ideoldgia)?;

A szerz0 szerint a nyugat-eurdpai vizsgalt orszagokra lefuttatott
modellek alapjan a gazdasagi szavazasi szandék kifejezésére (V) a
kovetkez6 egyenlet irhato fel:

* Az idészak 12 honapot jelent. A kérdések ugy kezdédnek: On szerint, hogyan véltozott/hogyan fog valtozni
... az elmult/a kovetkezd 12 hoénapban?

*® Az érzelmi valtozok kozott a haragnak volt a legerésebb hatasa. A kérdéivek azt a kérdést teszik fel, hogy
szokott-e a valaszold, és ha igen, milyen gyakran haragot érezni azzal kapcsolatban, ahogy az 4llam a gazdasagot
menedzseli. (Lewis-Beck 1986. 323.)

“® Lewis-Beck 1990. 77.

7 Lewis-Beck 1990. 60., 91.

*® A kérdések leginkabb arra kivancsiak, hogy a vélaszol6 szerint a korméany gazdasagi intézkedései az elmult
egy évben jo, rossz, esetleg semmilyen hatast nem gyakoroltak az arakra vagy a munkanélkiiliségre. (Lewis-
Beck 1986. 321.)

* Lewis-Beck 1990. 60., 90.

%0 Sajat kiegészités, Lewis-Beck (1990) konyvében abrazolt egyenlet alapjan.
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V=f(X2-X6;Zl-Z3)
V=a;+byX>+ |f)3)(3+|I)4X4+|I)5X5+IZ)G)(6+C121+C222+C3Z3+€51

Az egyenletben a kilondsebb magyarazé er6vel nem rendelkez6 egyéni
gazdasagi helyzet (X1) megitélése nem szerepel, minden mas gazdasagi
kérdésre adott valasz - a valldsossdg, a csoport-hovatartozas és
partidentitds mellett - igen. Ugyanakkor, az elmélet nem mondja azt,
hogy az egyén sajat pénzligyi helyzetével kapcsolatos megitélései nem
jatszhatnanak valahol, valamikor fontos és szignifikdns szerepet a
szavazdasi szandék befolydsoldsadban.’®> A szerz8 szerint a leginkabb
makrogazdasagi allapotokra kérdezd valtozék (X7-X9) a kormany a
gazdasagra tett multbéli hatdsainak valasztéi megitélését magyarazza
(X4), igy azok inkdabb azon a valtozén keresztil jelennek meg a fenti
egységesitett modellben>3:

X4 = f(Xl_X3/X6_X9121_Z3)

Kutatasai folyaman a gazdasag allapotaval kapcsolatos megitélések
olykor er0sebb hatast gyakoroltak az egyén valasztdi szandékara, mint
mas valtozok. Lewis-Beck ramutat arra, hogy pl.: Nagy Britannidban a
partossag kérdése gyengébb hatdssal bir, mint a gazdasagi valtozé.
Németorszagot tekintve ez a két tényezd kozel azonos befolydssal
rendelkezik a valasztéi dontésre. A gazdasagi kérdések a legtobb
elemzésében viszont er6sebb hatast gyakoroltak a szavazok partvalasztasi
szandékara, mint az osztaly-hovatartozas és valldsossag valtozédja.>*

A partossdg szerepe azonban tovabbi kérdést intézett a
szakirodalomban a gazdasagnak a szavazasra mért valodi hatasarol.
Ugyanis nem egyértelmlien eldontott, hogy az egyén gazdasagrol alkotott
percepcidi exogén hatasok-e, vagy valamilyen mértékben a partidentitas
méréeszkodzei.>>

Az elvégzett kutatdsok alapjan a szerz6 a kovetkez6 képpel abrazolja a
gazdasagi szavazas iranyait:

1 A modell a kévetkez valtozokkal miikodik; az j valtozok esetében (0=kdzéposztaly, 1=munkasosztaly;
vallasossag:1=igen, 2=nem; 3=ateista; ideologiai Snmeghatarozas egy 10 foku skalan; e: a hiba, illetve mindaz,
ami magyarazhatja a modellt, de nem hasznalt valtozok; b és ¢ az egyiitthatok

*2 Lewis-Beck 1990. 90-91.

*® Lewis-Beck 1990. 91.

* Lewis-Beck 1986. 315.

* Lewis-Beck — Lobo 2017. 614.
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1. &bra: Gazdasagi szavazas Lewis-Beck elméletében®®

A korméany gazdasagi politikaival
Kormanyzati hatas a kapcsolatos dith érzete
haztartasi pénziigyekre T —J6v6b¢li kormanyzati hatas a «——
nemzetgazdasagra

Nemzeti gazdasag

Kormanyzati hatés a nemzetgazdasagra —— 3% SZAVAZAT

allapota / \
' "y,

Korm%nyzatl h,atas 2 Kormanyzati hatas a munkanélkiiliségre Kormé.nyzat.l hatas az
sajat munkara inflaciéra

Sajat szerkesztés; az eredeti leforditasa

A szerzd abrajanak értelmében a gazdasagi alapu szavazatra a kormany
a nemzetgazdasagra gyakorolt jelen és jovObeli hatasa, illetve az
allampolgaroknak a kormany gazdasagi politikaival kapcsolatos diih érzete
gyakorol hatast. A nemzetgazdasagra vonatkozé kormanyzati hatas (akar
a multbéli megitélés alapjan) a szavazatra gyakorolt hatasaval
mindenképp kiemelkedik, hiszen azt olyan tovabbi elemek befolyasoljak,
mint az inflacidra, az egyén sajat munkahelyére, a nemzeti gazdasag
allapotara, az egyén sajat pénzligyi helyzetére és a munkanélkiliségre
gyakorolt hatasok (de legalabbis, mit gondolnak ezekrdl az elemekrdl a
valasztok). A nemzetgazdasag allapota, az egyén pénzligyi helyzete,
illetve a valasztépolgarok egyes gazdasagi intézkedésekkel kapcsolatos
elégedetlensége a kormany jovobeli gazdasagpolitikai megitélésére is
hatdssal van, és ez a jovOre vonatkozd értékelés direkt maddon
befolyasolja a jelenbéli szavazast.>’

2. A Szavazat/Népszeriliség-fiiggvény (Vote/Popularity
Function)

A kérdbives mddszertan mellett a makrogazdasagi valtozék alapjan mér6
kutatasi iranyt és elméletet ,magyarosan” a szavazat/népszer(iség-
figgvénynek (vote/popularity function, tovabbiakban SZ/N-fliggvény)

* Lewis-Beck 1990. 93.
> Lewis-Beck 1990. 92-93. A tablazat részben sajat értelmezés; a hatasok bemutatésa a modellek értelmében
tortént. Nem tartalmazza az osztaly, a vallas és az ideoldgia tényezdket.
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nevezzilk. A flggvény a makrogazdasagi mutatokban bekdvetkezd
valtozasok hatasat mutatja a kormany vagy part tdmogatottsagra.>®

Beszélhetiink kilon szavazat fliggvényrol, amely a gazdasagi allapot és
az egyéb valtozok valtozasai kovetkeztében a kormanyra leadott
szavazatszam valtozdsat magyarazza. Tovabba szd lehet uUgynevezett
népszerlség fliggvényrdl, amely a gazdasagi és egyéb valtozasok miatt
bekdvetkezett kormanynépszer(iségi (vagy part) valtozasokat mutatja.
Mindkettd Iényegében ugyanaz, és Paldam ezért is nevezi ezeket egyben
szavazat/népszer(iség fiiggvénynek.>® A kiilénbség mégis annyi, hogy az
eldbbi ritkdbban, csupan valasztasokkor hasznalhatd, az utdbbi mérése a
viszonylag rendszeres kozvéleménykutatasokbdl nyert adatokkal akar havi
rendszerességgel megtorténhet.®°

Az SZ/N-fuggvény keretében készllt szamos kutatds sok
ellentmondasos eredményt produkalt, ezzel instabillda téve, sokszor
megkérddjelezve a modellt.°? Eredmények egy részét a gazdasagi
szavazas jellemzdi ciml fejezeteben mar vazoltam: a gazdasagi szavazas
inkabb szociotropikus és retrospektiv: a valasztok a negativ hirekre, illetve
a makrogazdasagi valtozék kozil az inflaciéra és a munkanélkiliségre
reagalnak leginkabb. Az eredmények instabilak, orszagonként és orszagon
belll is, és klilonb6z6 idOkben a gazdasagi szavazas mas-mas erdsségét
mutatjak.®?

A modell azonban a fentiek mellett a kdvetkez6 specifikus jellemzokkel
egésziilhet ki®3:

- az inflacié és a munkanélkiliség mellett a novekedésre is reagalhat a
valaszto;

- a szavazat és népszerliség fliggvény alapvetfen ugyanaz, mégis, a
népszerliség fiiggvény valamennyivel jobban magyaraz;

- a gazdasagi valtozasok a szavazasban bekovetkez6 valtozas
egyharmadat képesek magyarazni.®*

Az SZ/N-figgvény egy részét alkotjdk csak a makrogazdasagi
valtozék. A modell beépit és szamol bizonyos politikai eseményekkel is,
amelyek a kormany és/vagy part népszerlségének valtozasat

%8 paldam, Martin: How Robust is the Vote Function?: A Study of Seventeen Nations over Four Decades, In:
Norpoth, Helmut: Economics and Politics: The Calculus of Support, University of Michigan Press, 1991. 9.

> Paldam 1991. 9.

% Stegmaier — Lewis-Beck — Park 2017. 584.

®L Lewis-Beck — Paldam 2000. 114 — 115.

®2 Lewis-Beck — Paldam 2000. 115.

% Lewis-Beck — Paldam 2000. 114 — 115.

* Lewis-Beck — Paldam 2000. 115.
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magyarazhatjak.®® Paldam a kévetkez8képpen irta fel az SZ/N-fliggvény
makromodelljét®®:

AC: = {aiAugtarApe+ -} + [c1DY+coD%+-] + €%/

A modell azt mutatja, hogy a fiiggd valtozdra, vagyis a kormany (part)
népszerliségében vagy szavazataban bizonyos id0 alatt (ACt) bekdvetkez6
valtozasra milyen fliggetlen gazdasagi - azon belll is els6sorban a
munkanélkiliség (u - unemployment) és inflacié (p - prise rise) - és
milyen politikai (D) valtozék voltak hatdssal. A modell ebben a formaban
leegyszer(isitett, ugyanis a kormany népszer(iségbeli valtozasat
magyarazo faktorok k6zé szamos mas elem is beemelhetd (a pontok ezt
jelzik). Az elmélet tovabba szamol minden olyan, a modellbe nem bevont
tényezbével és hibaval, amely befolyasolhatja a szavazataranyt vagy a
népszerliséget (et). A fliggvényben szinte mindig szerepelnek a
munkanélkiliség és az inflacié valtozéi, mert ezek allapota mutathatja a
legpontosabb pillanatképet egy kormany aktuadlis tamogatottsagarol,
illetve a valasztdk is e két faktorra képesek a leghamarabb reagalni.®®
Politikai  valtozok leginkabb politikai eseményeket, botranyokat,
nemzetkdzi szerepvallalast, esetleg haborus veszteségeket vagy védelmi
kiadasokat takarhatnak, legtébbszér dummy valtozéra kédolva.®®

Az elmélet sokszind hasznalatat mutattdak a kezdeti vizsgdlatok is.
Goodhart és Bhansali’® (1970) a brit kormanyzati népszer(iségrél (1947-
tol) szblé6 kutatasukban az inflacié és munkanélkiliség valtozasat
hasznaltdk a népszerliség mérésére. Eredményeik szerint a
munkanélkiliség és inflacid szignifikansan befolyasolta a kormanyzati
népszeriiséget. Milller kutatdsa’’ mar eltért valamennyire az eléz6t8l. A
szerz0 az elndki tamogatottsagot (Trumantdl Johnsonig) vizsgalta a
munkanélkiliség valtozéjaval, illetve az elndk nemzetkdzi eseményekben
valé részvételének hatasaval (politikai valtozd). Eredményeiben arra
jutott, hogy magas munkanélkiliség az elndki népszerlséget csokkenti.

Kramer’? korai kutatdsaban a kongresszusi szavazatokat vizsgalta (1896 -

% Evans 2004. 129.

% Paldam 1991. 13.

%7 Az egyenletben az a és ¢ betiik a koefficiensek, a magyarazé valtozok egyiitthatoi. Paldam alapvetéen az
egyenlet elsd részét ,e-fractionnak”, a masik részét ,p-fractionnak™ nevezi (gazdasagi és politikai rész). A
politikai részben a valtozok legtobbszor dummy valtozoként szerepelnek, és maga e rész sokszor bizonytalan,
instabilitast okoz. Paldam 1991. 13.

% Paldam 1991. 13.

% Stegmaier — Lewis-Beck — Park 2017. 588.

" Goodhart, C — R. Bhansali: Political Economy, In: Political Studies, 18., 1970. 43-106.

™ Mueller, John: Presidental Popularity from Truman to Johnson, In: American Political Science Review, 64.,
Issue, 1970. 18-34.

2 Kramer, Gerald: Short- Term Fluctuations in US Voting Behaviour,1896 — 1964, American Political



188

1964). Gazdasagi szempontbdl a bevételt, az inflaciét és a
munkanélkiliséget elemezte, politikai szempontbdl az inkumbencia-
hatast, vagyis, hogy egy part jeloltje 6nmagaban profital abbdl, hogy a
,gyOztes” partbol érkezik. A szerz6 eredményei szerint azonban csak a
bevételnek volt hatdasa a népszerlségre, az inflacibnak és a
munkanélkiiliségnek nem.”? KésSbb atdolgozta a modelljét Goodmannal,
és abban mar minden gazdasagi valtozé szignifikdns eredményt
mutatott.”* Paldam és Nannestad Danidban tesztelt SZ/N modellje is a
munkanélkiliség és az inflacid befolyasat erdsitette meg a tamogatottsag
tekintetében.”?

Paldam 1991-es tanulmanyaban, miutan tizenhét fejlett demokraciaban
megvizsgalta a modell erejét és hatasat, a fent bemutatott jellemzdkkel
0sszhangban ramutat az elmélet instabilitdsara. Egyes orszagokban és
egyes id6kben eltlinik a modell hatasa, mas orszagok és iddszakok
esetében pedig szignifikdns magyardazé erbével bir. Hangsulyozza
ugyanakkor, hogy ettdl fliggetlenll maganak az elméletnek a hasznalata
sok mas elméletben és bizonyos elemzésekben fontos szerepet jatszik.”®

A modell tehat sokszor m(ikédik és szignifikans lehet a népszeriiség
vagy a szavazatvaltozasok magyarazatara, sokszor nem hasznalhato.
Paldam szerint vagy jobb mikroelméleteket kell gyartani, vagy sokkal
szisztematikusabban kell vizsgalni azokat az id6szakokat, amikor az
elmélet helytalldo és magyaraz, és azokat, amikor nem. Javasolja a jobb és
pontosabban mérni képes politikai eseményekrél sz6l6 indexek épitését,
amelyek a gazdasagi valtozokkal egyiitt jobban magyarazhatjak a hatast,

és csokkentik az elmélet instabilitdsat.”” Manapsdg a modellt sir(in
hasznaljak valasztasi eldrejelzések készitésében is.”®

3. A gazdasdgi szavazds lehetséges 6sztonzéi’®

A korabban leirt feleldsség és jutalmazas-bintetés elméletét alkalmazva a
valasztd egyszerlien a vélt vagy valds rossz gazdasagi kondicidokért az

Science Review, 65., Issue 01, 1971. 131-143.

" Evans 2004. 126 — 128.

" Lewis-Beck 1990. 27.

’ Paldam — Nannestad 2000. 363-391.

’® Paldam 1991. 26.

’" Paldam 1991. 29.

'8 Stegmaier — Lewis-Beck — Park 2017. 599.

™ Fontos megjegyezni, hogy a szerzOk leginkédbb az inkumbens parttol valo elfordulds keretében vagy
tamogatasaban hoztak fel a fejezetben targyalt eseteket, nem kimondottan, mint 0szt6nzéi a gazdasagi
szavazasnak. Tekintve, hogy az inkumbens megitélése a gazdasagi szavazas alapja, igy végil 0sztonzéknek is
felfoghatoak.
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éppen hivatalban lév6 partot vagy kormanyt binteti azzal, hogy elfordul
tole. Viszont annak meghatarozasa, hogy a felel6sség kit terhel valdéjaban
a rossz gazdasagi allapotokért, szamos intézményi valtozd miatt nem
mindig egyszer(i, ezért a gazdasagi megfontoldasok alapjan toérténd
szavazas nehezebbé valik, esetleg meg sem torténik. Ugyanis a gazdasag
menedzselése, illetve a gazdasagi szempontl dontéshozatal és a
felel6sség kozotti viszony nem mindig atlathatd a kilonb6zd intézményi
kérnyezetekben.®°

A ,felelésség atlathatdosaga” (clarity of responsibility) elve szerint
ugyanis egy orszag aktualis politikai berendezkedésében minél jobban
lathatd a valasztd szamara a kulonb6zo politikai szereplék kozotti
feleldsségmegosztas, annal valdszin(ibb a gazdasagi szavazas jelensége.
Abban az esetben, ha a politikai aktorok kozotti feleldsségmegosztas
nehezen észrevehetd, esetleg nem egyértelmd, a gazdasagi szavazas nem
motivalt. Vannak olyan politikai berendezkedések, ahol koaliciés kormany
hoz dontéseket, kétkamaras parlament szavaz a javaslatokrol, esetleg az
ellenzék er0s politikabefolyasi kompetenciakkal bir, igy ezekben a
berendezkedésekben a valasztok szamara nem valik feltétlendl
egyértelmlvé, hogyan oszlik meg a felel6sség a partok, a kamarak,
esetleg a kormany-ellenzék kozott a gazdasagi dontések meghozatalakor.
Nem tud egyértelm( feleldst megjeldlni a rossz gazdasagi helyzet miatt,
igy gyengiil a gazdasdagi szavazads motivaciéja.®' Sanders szerint ebben az
esetben a jutalom-blintetés tézis nem is létezhet, hiszen a szavazdknak
nincs motivaciéjuk dontésiik meghozataldt gazdasagi szempontokra
helyezni.®? Vagyis, minél ,egyszeriibb” (egykamardas parlament, er6s nem
koalicidos kormany, gyenge ellenzék, stb.) a politikai berendezkedés, minél
pontosabban lathatd, kit terhel a feleldsség, annal valdszinlibb a
gazdasagi szavazas.

A felel6sség atlathatosaga elvéhez nagyon hasonlé a ,targetalas elve”
(target size approach), amely abban kllonbozik az el6z6tél, hogy a
valasztoknak nem elég a politikai rendszer szintjeit |atni, azt is tudniuk
kell, hova helyez6dik a hangsuly dontéshozatalkor, felel6sség
szempontjabdl ki emelkedik ki, kire eshet a fokuszuk értékeléskor. A
politikai mezd folyamatosan valtozik, Uj eliteket, Uj politikai szereploket,
valtozd koalicids kormanyzati 6sszetételt hozhatnak az egyes valasztasok.
A vaélasztonak nem csak a formalis politikai intézményrendszert kell
ismernie, hanem azt is latnia kell, hogy ezen belll milyen szerepl6k kozott

8 Anderson, Christopher: Economic voting and political context: a comparative perspective, In: Electoral
Studies, 19(2)., 2000., 151-170. 152-153.

®* Anderson 2000. 153-154.

® Sanders 2000. 277.
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milyen mértékben oszlik meg a felel6sség. Minél inkabb egyértelml az
egyén szamara, melyik part nagyobb és bir jelent6sebb befolyassal a
dontéshozatalban vagy a politikacsinalasban, melyik partnak van nagyobb
lehet6sége a végeredmény alakitdasaban, annal nagyobb eséllyel szavazhat
gazdasdgi szempontokat figyelembe véve.®® EInéki rendszerekben, ahol
,€gy ember tolti be a legmagasabb hivatalt, a valasztok egyszeriien
beazonosithatjak, hogy ki a felelbs az orszag (gyeinek allapotaért.
Ezekben a rendszerekben a gazdasagi szavazas erbsebb lesz olyan
orszagokhoz képest, amelyekben tébb partbdl allé koaliciés kormanyok
vannak."®*

Mas megkozelités szerint minél tobb egy orszagban az életképes
alternativak, az effektiv partok szama, annal valdszinltlenebb, hogy a
valasztd otthagyja makrogazdasagi megfontolasok miatt az inkumbens
partot. Kevesebb alternativa, kisebb szamu effektiv part nagyobb
atlathatésagot eredményez, és a valasztd nagyobb valdszinlséggel
hasonlitja Oket 6ssze az inkumbens parttal a gazdasagi kalkulacidkat
tekintve.®®

Ugyanakkor, ahogy mar korabbi fejezetben is emlitettem, a valaszté
rossz gazdasagi koridlmények ellenére sem hagyja el az inkumbens
kormanyt és partot, ha nem bizik a ,rivalis” (tehat egyéb alternativa)
gazdasdgmenedzselési kompetencidiban.®®

A gazdasdagi szavazasra vald 0sztonzOket az alabbi tablazat 6sszesiti.

8 Anderson 2000. 154-155.

8 Stegmaier — Lewis-Beck — Park 2017. 584-858.
8 Anderson 2000. 155-156.

8 Sanders 2000. 279.
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2. dbra: A gazdasagi szavazas lehetséges 6sztonzoi

Gazdasigi szavazasra

Intézményi valtozok grakorolt hatiss

Egyszertibb politikai rendszer — egyértelmu
felelosségmegosztas o

(pl.: egykamaras torvényhozas; nincs koalic16s kormany: ||
gyenge ellenzéki politikabefolyasolé kompetencia, stb.)

Bonyolultabb politikai rendszer — bonyolultabb
felelosségmegosztas H
(pl.: kétkamaras térvényhozas; koalici6s kormany; erds
ellenzék; gvenge partkohéziok stb.)

Befolyasold politikai aktorok, partok , megtalalasa™

Valods alternativak, effektiv partok magas szama ﬂ
Valods alternativak, effektiv partok alacsony szama
Bizalom a rivalis gazdasagvezetési kompetenciaiban

Bizalmatlansag a rivalis gazdasagvezetési kompetenciaiban ﬂ

Sajat készités®’

A tablazat szigoruan belpolitikai allapotokban, a klasszikus kormany-
ellenzék dichotomiaban gondolkodik. Az elméleti keret 6sszefoglaldéjaban
azonban szamos olyan kérdést is felvetettem, amelyek pontosan a
felel6sség atlathatdosaganak elvét, illetve a dontéshozatalban szerepld
kiemelked6 és befolydasosabb aktorok megtaldlasat forszirozza. A
globalizacié miatt egy allam piacanak vilagpiacra térténd integraltsaga, az
allam nem kizarélagos kontrollja egyes gazdasagi kondicidk felett, esetleg
az EU miatti tobbszintes dontéshozatal elhalvanyitja a felelGsségi
hatarokat az egyes szereplok kozott. A fenti elméletet megragadva, ha a
valasztd szamara nem egyértelmd a felel6és ,személye”, akkor kevésbé
lesz motivalt gazdasagi alapon szavazni. Tehat egy allam vilagpiaci
integraltsaga, akar az EU, méginkabb az eurozdénai tagsag a gazdasagi
szavazds jelensége ellen hathat. Erdemes ugyanakkor eljatszani
gondolatban a lehet6séggel, hogy az Uj szereplGs, tdbbszintes
feleldsségmegosztassal rendelkez6 kontextus esetleg kitagithatja a
gazdasagi szavazas elméleti keretét, és kilonb6z6, Ujabb hatdsokat

8 Anderson 2000, Sanders 2000; illetve Kiewiet, Roderick: Economic Retrospective Voting and Incentives
for Policymaking, In: Electoral Studies 19., 2000., 427-444 tanulmanyai alapjan
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felismerve bOvitheti a gazdasagi szavazoi modellek er0sségét, foként, ha
rendkivili idok alatt mérettetnek meg.

Ha a magyar politikai intézményi kontextusra tekintek, ugy vélem, a
hazai gazdasdgi szavazasnak megvannak az 0sztonzli: a magyar
torvényhozads egykamaras, nincs lényegében koaliciés kormanyzas, a
parlamentben a legnagyobb politikaformaldsi erdvel bird part kiléte
egyértelmd, az ellenzéki ,rivalisok” szama viszonylag alacsony, akik
raadasul komolyabb déntésbefolydsol6 erével sem rendelkeznek.®

4. Az eltéro gazdasagi szavazas okai

Az elméleti attekintés teljessége végett néhany ok megyvilagitasaval a
gazdasagi szavazas mérésében tett kilonbségekrdl is fontosnak tartok
irni.

A gazdasagi szavazas orszagonként, idénként és még akar orszagon
beliil egyes orszagrészek kozétt is eltérhet.®® Ennek egyik fé oka, hogy a
gazdasag és a szavazat kozotti kapcsolat sokszor bizonytalan. Egyrészt
eléfordulhat, hogy tévedések vannak a mérésben, nem mindegy, hogy a
kérddives kutatast egyaltalan milyen korilmények kozott végezték,
masrészt a megkérdezettek Osszetételén is sok mulhat. A modell
meghatarozottsaga is lehet téves, hiszen nem mindig egyértelmd, milyen
gazdasagi helyzetnek milyen kontextusban van hatdsa.®°

A fentiek leginkabb technikai jellegli megkézelitések voltak, azonban -
ahogy azt Lewis-Beck és Paldam szerzOparos is hangsulyozta fdleg a
SZ/N-fliggvénnyel kapcsolatban -, a gazdasagi szavazas vizsgalatanak
eredményei fOként két dimenzidban okoznak kilonbségeket és
ellentmondasokat. Az egyik ilyen a retrospektiv vagy prospektiv, a masik
a szociotropikus vagy egocentrikus dimenzié.! Raciondlis elméletek azt
sugallandk, hogy az egyén sajat pénzigyi helyzetével jobban térdodik, mint
a nemzet gazdasagi allapotanak egészével, és alapvetéen nem a muitra
alapozza elvarasait, hanem jovOorientalt elvarasokat tesz. A kutatasok
eredményei értelmében azonban a valasztok inkabb a nemzetgazdasagi
allapot egészét nézik, és az elmult teljesitmény alapjan hatarozzak meg
elvarasaikat, tehat szociotropikus és retrospektiv szavazék a gazdasagi
kondicidk értékelésével kapcsolatban. Evans e két dolgot paradoxonnak
nevezi, hiszen a racionalitds nevében a valasztéknak éppen ellenkezdleg

8 Magyarorszag politikai/intézményi berendezkedésérdl lisd bSvebben: https://www.kormany.hu/hu/mo,
illetve Ko6rdsényi Andras (szerk.): A magyar politikai rendszer — negyedszazad utan. Osiris, Budapest, 2015.

% Evans 2004. 125.

% Evans 2004. 126.

* Lewis-Beck — Paldam 2000. 119-118.
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kellene viselkedniiik, és nem irracionalisan.®? F8leg korabbi brit és dan
adatokon végzett kutatdsok azonban bizonyitottdk a fent allitottak
ellenkezdjét is. Alapvetéen minimalis a kilénbség a retrospektiv és
prospektiv  értékelések kozott, csupan a retrospektivak jobban
hasznalhatdak a valasztok szamara.’?

Paldam és Nannestad daniai adatokon végzett kutatdsai (1990-1993)
példdul az egocentrikusabb vdlasztoéi viselkedést bizonyitottak.%*
Ugyanakkor az ellentmondas folyamatosan fennall. Stubager és
szerzOtarsai egy 2014-es tanulmanyban arra a konkllzidra jutottak, hogy
a dan valasztdk is ugyanolyanok, mint eurdpai tarsaik: a nemzetgazdasag
szamit jobban.®®

Ahhoz, hogy valaki sajat pénzigyi allapotanak megitélése alapjan
szavazzon inkabb, vagyis ,pocketbook” szavazd legyen, olyan tényezdk
kisérthetik a valasztét, mint az erds joélléti allam szerepérdl alkotott
elképzelése. Nannestad és Paldam hozzatette a daniai példat tekintve,
hogy a dan polgarok az egyéni pénzigyi allapotért a kormanyt tartjak
felelésnek. Igy a kormanyt hibdztatjdk, ha az nem képes megvédeni Sket
barmiféle gazdasagi kovetkezménnyel szemben.°® Singer és Carlin
szerzOparos érve ezzel szemben azt mondja, hogy az egocentrikusabb
szavazas az olyan szegényebb orszagokban lehet jelentds, ahol a szegény
valasztopolgaroknak azok az er6forrasaik sincsennek meg, amelyekkel a
sajat pénziligyeik kisebb ingadozasait kezelni tudnak, illetve olyan fejl6do
demokracidakban lehetséges, ahol a szavazatvasarlas szempontjabol
kilénboz6 politikai elitek altal mozgositott szegényebb valasztét is a sajat
stabil vagyoni helyzete foglalkoztatja.®’

A gazdasagi szavazas eltérhet attdl is, hogy jobb- vagy baloldali
kormany vezeti-e az orszagot. Az eltérés alapja a mar korabban
bemutatott valasztéi viselkedés azzal kapcsolatban, hogy a
munkanélkiliség miatt baloldali, az inflacid6 miatt a jobboldali kormanyt
blntetik jobban. A gazdasagi szavazas 0sztonzdirdl szélé fejezetben
targyalt politikai rendszer komplexitasanak fliggvényében is valtozhat a
gazdasagi szavazas mintazata: el6segitheti azt vagy meg sem torténik.

% Evans 2004. 134.

% Evans 2004. 134.

% Paldam - Nannestad 2000., Evans 2004. 139.

% Stubager, Rune - Botterill, Niels - Lewis-Beck, Michael - Nadeau, Richard: Scope conditions of economic
voting: The Danish exception?, In: Electoral Studies, 34., 2014. 16-26.

% Nannestad, Peter - Paldam, Martin: It’s the government’s fault! A cross-section study of economic voting
in Denmark, 1990/93, In: European Journal of Political Research, 28., 1995. 33-62.

% Singer, Matthew - Carlin, Ryan: Context counts: The election cycle, development, and the nature of
economic voting, In: Journal of Politics, 75(3)., 2013. 730-42.
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A gazdasagrol alkotott nézetek, illetve, hogy a valasztdé a gazdasag
mely elemeit nézi, kiilonb6zdek lehetnek. Ha az dsszes valasztd minden
egyes gazdasagi romlas utan csokkentené a part vagy kormany melletti
szavazatat vagy szimpatidjat, akkor elobb-utdobb megsziinne a part
tamogatottsdga. Ez azonban mégsem torténik meg, ugyanis, eltérok
lehetnek azon gazdasagi okok, amelyek alapjan egy bizonyos valasztd
megvonja a tadmogatdsat, a masik mégsem.’® Emiatt kérdéses, hogy
egyaltalan mi tekinthet6 j6 gazdasagnak. Hiszen mas-mas valasztopolgar
mas allapotot tekint gazdasagilag idedlisnak. Egyes valasztok tdmogatnak
bizonyos szakpolitikat (pl.: progressziv addzas), mig masok nem. A jb
gazdasag allapotaval kapcsolatban kilénb6z6 allaspontok létezhetnek egy
orszagon belil is.%®

Eredményekbeli kilonbségeket okozhatnak az orszagon belili eltér6
gazdasagi helyzetl(i terlleti egységek (pl.: Anglidban a poszthaborus
éveket kovetben a déli orszagrész magasabb szintl( fejlddést mutatott,
mint a korabbi terilletek, vagy Olaszorszagban, ahol északon és a
kézponti részeken fejl6dott a gazdasag, délen viszont stagnalt).!%

Munkanélkiiliség egyes terlileteket mashogy érinthet, igy ennek is
eltérd hatasa lehet a szavazatra. A magasabb munkanélkiliségi rataval
rendelkez6 terlleteken a munkanélkiliség er6sebb (politikai) hatast
gyakorol a szavazatra.!®! Lewis-Beck megemliti Weaterford'®? elméletét is,
miszerint a munkdasosztaly a kézéposztalyhoz képest jobban megszenvedi
a gazdasagi visszaeséseket.!®® Ezért dnmagadban az egyén tarsadalmi
osztalyhelyzete is okozhat kllonbségeket a gazdasagi szavazas
mintazatan.'%

Kllonb6z6 iddszakokban torténd gazdasagi szavazasra jo példaként
szolgalhat a kozép-kelet-eurdpai orszagok rendszervaltas oOta kialakult
valasztéi magatartdsanak mintazata. Bar ezek a kilonbségek nem arra
fokuszalnak, hogy mikor, vagy mikor nem volt egy orszdgban gazdasagi
szavazas, hanem arra, hogy milyen tipusl gazdasagi szavazas tortént.
Lippényi szerz0 tarsaival ugy latja, hogy e térség allamainak meg kellett
tanulniuk a szabad piac mikodését, és a valasztdiknak azt felismerni,
hogyan befolydsoljak a kormanyzati politikdk a szakpolitikdkat. Amint
egyre informaltabba valnak, ugy fogjadk a kormanyokat is mindinkdabb

% Evans 2000. 134.

% Stegmaier — Lewis-Beck — Park 2017. 601.

1% Evans 2000. 134.

101 Evans 2000). 132.

192 Weaterford, Stephen: Economic Conditions and Electoral Outcomes: Class Differences in the Political
Response to Recession, In: Americal Journal of Political Science, 22., 1978. 917-938 (Lewis-Beck 1990. 75.)

19 Lewis-Beck 1990. 76.

1% Evans 2004. 139-140.
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felel6sségre vonni. Szerintik ez azért volt nehézkes, mert az
allampolgarok nem ismerték a demokratikus intézmények miikodését,
politikai tuddsuk a kommunista rendszerb8l szarmazott.!®> Roberts
eredményei ugy szélnak, hogy a térség orszagai el6szor valdban nem
voltak képesek teljesen elszamoltatni a kormanyokat rossz gazdasagi
eredményekért, de évek mulva mar ,a valasztok egyre jobbakka valtak
azok megbliintetésében”.%® Lewis-Beck példaul egyik, magyar gazdasagi
szavazassal foglalkozé tanulmanyaban gy fogalmaz: a valasztdék a
politika-orientalt szavazok helyett (MSZP tamogatasa, mert biztak annak
munkanélkiliséget, gazdasagot menedzseld kompetenciaiban)
inkumbens-orientadlt (blintették az MSZP-t) szavazokka valtak. A
magyaroknak meg kellett tanulniuk a gazdasagi szavazast.'®” Az dtmenet
orszagaiban a rendszervaltas utan a munkanélkiliség kérdése és allapota
valt a legérzékenyebbé.1®

Kulonbségek addédnak abbdl a kérdésbdl is, hogy a valasztd inkabb
bliintet vagy jutalmaz, vagy nincs kllonbség a két cselekvés kozott.
Kutatasok nem tudtak feloldani ezt az aszimmetriat, és vegyesek az
eredmények. Az empirikus elemzések egyik része szerint a szavazé ,rossz
gazdasagi idokre” jobban reagal, és emiatt jobban is blntet, mas
eredmények nem bizonyitotték ezt az §sszefiiggést.1%°

A gazdasagi szavazas eltér6 mintat mutathat akkor is, ha a valaszté
nemzetkdzi szintéren gazdasagi szempontbdl Osszehasonlitja a sajat
orszagat mas orszagokkal. Ha recesszidban szenvednek mas allamok is,
akkor sajat kormanyat gazdasagi visszaesés miatt kevésbé valdszin(,
hogy biinteti.!®

A gazdasag allapotardl vald tajékozottsaggal kapcsolatban is
kilonbozhetnek az eredmények. Paldam és Nannestad a dan valasztdkat
vizsgalvan arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a valasztok keveset tudnak
a makrogazdasagi helyzetrél, és alapvetéen rovidlatéak. Csupan a
munkanélkilliséggel kapcsolatban rendelkeznek  tobbnyire helyes
informacidkkal, az inflaciérél mar alig tudnak valamit.'*’ Sanders ezzel
szemben Ugy gondolja, hogy a valasztoknak alapvetéen nem kell a
gazdasdag allapotaval kapcsolatban maximalisan tisztdban lennitik (minden

195 Lippényi, Zoltan - Maas, Ineke - Jansen, Wim: Economic voting in Hungary, 1998-2008. Electoral
Studies, 32.,2013. 838-840.

106 Roberts, Andrew: Hyperaccountability: Economic voting in Central and Eastern Europe. Electoral
Studies, 27.,2008. 541.

197 Stegmaier — Lewis-Beck 2009. 776-777.

198 Stegmaier — Lewis-Beck — Park 2017. 591.

199 Stegmaier — Michael Lewis-Beck — Park 2017. 587-588.

10 Kayser, Mark Andreas - Peress, Michael: Benchmarking across borders: Electoral accountability and the
necessity of comparison, In: American Political Science Review, 106., 2012. 661-85., 661.

' Paldam — Nannestad 2000. 390.
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adat beszerzése amugy is sokkal koltségesebb lenne), anélkil is
észreveszik a folyamatok iranyat, és képesek helyes dontést hozni.
Hatdssal vannak rajuk a makrodkondmiai valtozék, és teljes mértékben
képesek a vellik kapcsolatos percepcidikat beépiteni a gazdasagi alapu
kalkulacidikba.!?

IV. Befejez6 gondolatok

A valaszté tehat megnézi hazajanak gazdasagi allapotat, mérlegel,
értékel, és itéletet hoz. ftéletében a hivatalban Iévé hatalom ,blinds vagy
hds”, és az eredménynek megfelel6en jutalmaz vagy blintet. Elszamoltatja
a kormanyt, ha az rosszul menedzselte a gazdasagot, megjutalmazza, ha
az prosperal. Az allampolgar valasza a kormany gazdasagi teljesitményére
a gazdasagi szavazat, amely az inkumbens gy6zelmét vagy bukasat
hozhatja magaval.

Manapsag azonban nem biztos, hogy csak a kormanyok urai minden
egyes gazdasagi kondiciénak. A vilag globalissa valasa azokat a
kérdéseket tette fel, hogy egy mélyebb integralt gazdasagi kézdsségben
mennyire szamoltathaté el csak és kizarélag az inkumbens, vagy
mennyire okolhatéak mas nemzetkdzi szereplok (mas orszagok,
nemzetkdzi szervezetek, EU)? Megbomlik-e a klasszikus gazdasagi
szavazas elméleti ,magjat” alkotd blntetés-jutalmazas tézis, vagy a
szerepl6k kore ebben a dichotédmiaban kiegészlil? Esetleg eltlinik vagy
bizonytalannd valik az elmélet szerinti szereposztds? Uj hatdrok
hizédhatnak a felel6sségben? Képes lesz-e ezt a valasztd észrevenni,
megtanulni a logikajat, és Uj paradigma mentén jutalmazni és blintetni?

A klasszikus elmélet létjogosultsaganak bizonyitasa mellett (szem el6tt
tartva a bevezetdben feltett kérdéseket is) mar érkeztek valaszok a fenti
kérdésekre. A gazdasagi szavazas mikodik. Szikséges hozza a feleldsség
atlathatdésaga és a hatalmi sulyok felismerése viszonylag egyszer(ibb
politikai intézményi kontextusban. Ha ez a kontextus bonyolultabba valik
(er6s ellenzék, kétkamaras parlament, koalicids kormany, tobbszint(i
kormanyzas, valsaghelyzet, stb.), akkor a jelenség értelmezése és
muUkddése is nehézkesebbé valik. A gazdasagi szavazds erdsebb,
markansabb, kiszamithatébb arcat mutatja atlagos idokben, és
bizonytalanabb, nem olyan koénnyen kiszamithatét rendkivili
helyzetekben. Kutatdsa mindkét id6szakban folyamatos gazdagsaggal
latta el a szakirodalmat. A 2020-as évben, a koronavirus miatt kialakult

12 ganders 2000. 291-292.
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gazdasagi valsag és az utana kovetkez6 korszak kérdése lehet, milyen
irdnyu és erO0sségl gazdasagi szavazast ismerhetiink meg majd. Hoz-e Uj
karakterisztikdkat akar a kontinensen, a vildagban, vagy egy-egy
orszagban? Hogyan hat majd a gazdasag ,megélése” a valasztoi
preferenciakra?

Tanulmanyom altaldnos elméleti keretleirast célzott meg, amely
O0sszefoglalja a kutatdsban hasznalt elméleti iranyokat, maddszertani
lehetdségeket, és bemutatja a gazdasagi szavazas eredményeihez kdthetd
allando kérdéseket.
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'We live well, so long live the Government!’ - the explanation of
the support for incumbent government within the framework of
economic voting theory

Summary

One of the most popular fields within the voting theory literature today
tries to investigate the affect of the economy on shaping the voters’ party
preferencies. If the voters take their emotions and feelings about the
economic circumstances into consideration - and these variables are
proved to matter in the model - when casting a ballot on a party, we can
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say that the voters chose based on economic considerations. We name
this economic voting. These considerations mean that the voters evaluate
the government’s performance on the current economic conditions, and
according to these assessments they punish the government by voting
againts it, if they find these conditions bad and keep the government
responsible for them, and opt for the incumbent, if they find them good.
However, this connection between punishment and perceived economy is
not always obvious to see. As more complicated the political institutional
context becomes, the more the power of the economic voting might
weaken, as the responsible actor for the bad conditions is hard to be
recognised. Other questions are also addressed by this theory: how do the
evaluations of the government’s performance change, if the responsibility
among the actors in managing the economy blurs due to globalisation,
eurozone membership or multilevel decision making? Who do the voters
target to blame? In these regards further research is expected to be
carried out.

In this article, I collected and described the main aspects of the
economic voting theory: with what methodology the phenomenon can be
researched and what questions make the whole concept sometimes
unstable and questionable.
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Pokornyi Zsanett

ELTE AJK Politikatudomanyi Intézet

Témavezeto: Boda Zsolt habil. egyetemi docens, Politikatudomanyi
Intézet

Eszkozok és stratégiak az adofizetésben

1. Bevezetés

Az adofizetés jelensége meglehetGsen Osszetett kérdés a modern
tarsadalomtudomanyban. Amellett ugyanis, hogy a befizetett adoéforintok
az allami bevételek egyik fo forrasat jelentik, az allampolgarok és az
intézmények, valamint az adéfizeték és a kormanyzat kapcsolatardl is
informaciot nyujt. Példaul, az addcsaldas terjedése esetén feltehetden
magas az adodrendszerrel és a kormanyzattal szembeni allampolgari
elégedetlenség is. Az adofizetés ugyanis egyéni dontés. Az egyéni
cselekvést a tarsadalmi szikségletek (példaul a kdzosségi szolgaltatasok
fejlesztése), valamint az egyéni érdekek (az egyéni jovedelem
gyarapitasa) kozotti valasztds hatdrozza meg. Az addfizetés dontési
dilemmaja tehat kollektiv cselekvési problémaként is értelmezhetd,
amelyben inkongruencia allhat fenn az egyéni 0szténzOk és a kollektiv
célok kozott!.

A témaban megjelen6 kutatasok alapkérdése, milyen tényezbk
befolyasolhatjdak az adofizetést megel6z6 dontést? Mi birhatja ra az
embereket a tisztességes jogkdvetésre? Mi befolydsolhatja az adofizetdk
szokasait? A legegyszer(ibb valasz szerint az emberek azért tartjak be a
szabalyokat, mert a torvény erre kotelezi Oket. S bar e valasz
kézenfekvOnek tlnik, a szakirodalom szerint az adoéfizetés folyamatanak
vizsgalata ennél komplexebb véalaszokat tesz sziikségessé?.

Az adofizet6k motivacidit befolydsold tényezOket vizsgald kutatdsok
kére az elmult évtizedben folyamatosan bovilt. S bar a kutatdok kozott
egyetértés latszik abban, hogy e tényez6k egyittesen képesek
hatékonyan befolyasolni az adodfizetést, tovabbra is kérdés, hogy az
adbhatosagok vagy a kormany szintjérol érkez6 hatasok vannak-e
er6sebb befolyassal az allampolgari cselekvésre.

! Kirchler - Kogler - Muehlbacher 2014. 87.
? Listokin - Schizer 2013. 179.
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Jelen tanulmanyban amellett érvelek, hogy az adéhatdsagok befolyasold
szerepe az elmult években gyengilni latszik. Egyfeldl az online fellletek
kiépllésével az addhatdosagok és az adoéfizetOk kozotti szoros kapcsolat
folyamatosan csdkken. Masfeldl azonban az intézményi és a kormanyzati
szint Osszefonddasa arra utal, hogy az adohatdsagok addfizetbkre
gyakorolt hatasa 6énmagaban nehezen értelmezhet6. Ebbdl kdvetkezben,
feltevésem szerint, a kormanyzati intézkedések, valamint a kormanyzat
fel6l érkez6 hatasok hatékonyabban képesek befolyasolni az adéfizetok
motivaciodit, ezaltal pedig eldsegiteni a tisztességes adofizetést.

Tanulmdnyomban a személyi jévedelemadd (tovabbiakban SZJA)3
esetében vizsgdlom az addfizetési hajlandésag kérdéseit. Az SZIA
befizetése az éves addbevallas alapjan torténik. Az adatlapon feltlintetett
munkahelyeket figyelembe véve az addhatdésag kiszamitja a személyre
szabott addk Osszegét, és ezt kell befizetni. Az adodfizetés tehat dontési
helyzet, hiszen az egyén megitélésén mulik, hogy mennyire 0Oszintén
tlinteti fel jovedelmét. Az emberek vagy nyilatkoznak munkahelyeikrodl,
vagy megpréobaljak kikerllni a szabalyokat és csdkkenteni a rajuk rott
terheket. S bar a legtdébb addfizetd alkalmazottként dolgozik és adédjat a
munkaltatéja vonja le, az addcsalasi aranyok arra utalnak, hogy e korlat
sem képes a csalas jelenségét eltliintetni. Sokaknak raadasul egyéb
jovedelemszerz6  tevékenysége is  van (példaul lakaskiadas,
maganszolgaltatdsok nyuljtasa, borravald stb.). De az adodfizetés
dilemmaja jelenik meg minden alkalommal, amikor nem kérliink vagy mar
eleve nem kapunk szamlat boltban, vagy szolgaltatétél. Az addfizetés
tehat jelen van a polgarok mindennapjaiban.

Dolgozatomban a feltett kérdéseket vizsgald szakirodalom attekintését
végzem el. Az els6 blokk az adofizetési gyakorlatokat vizsgald elméleti
kereteket mutatja be. Ezt kovetden az addhatésag, majd a kormanyzati
szint és az adofizetés koOzotti kapcsolat kertl fokuszba. A tanulmany
konkluzidval zarul.

2. Az adofizetési gyakorlatok keretei

Az adofizetés dilemmaja a tarsadalmi szikségletek és az egyéni érdekek
kozotti valasztasbdl ered. Az allampolgarok az adofizetés soran mérlegelik
az elottik allé lehetoségeket, melyek alapjan a tisztességes adodfizetés
(jogkovetés) vagy az adoelkeriilés (csalds) mellett dontenek. E dontést
befolyasold lehetséges tényezbket feltard elméleti megkozelitések, s a

¥ Dolgozatom a személyi jovedelemadé esetét vizsgélja, a kutatds més tipusi adonemeket nem érint.
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hozzajuk kapcsolddé empirikus kutatasok kore az 1960-as évektol
kezd6dden folyamatosan boviilt.

Az addfizetési szokasok kutatdsanak els6 évtizedeit az ugynevezett
kozgazdasagtani megkozelités uralta. Az elmélet szerint az egyének
haszonmaximalizalok, cselekvésiiket kizardlag egyéni érdekeik hatarozzak
meg®. Csak akkor déntenek a szabalyok betartdsa mellett, ha igy nagyobb
haszonra szamithatnak, mint ami a csalds révén szerezhetd. A kutatok
szerint igy az adéhatdsagoknak olyan stratégiat kell kidolgozniuk, melyek
révén a tisztességes adofizetés lehet6sége az egyének szamara vonzobb
alternativat kinal az adoelkerilésnél. Amellett érvelnek, hogy az addzast
érdemben a jovedelemszint, az addkulcsok, az ellendrzés valdszinusége,
valamint a varhatd blntetés befolyasolhatjak. Mindezt a mar korabban
megbiintetett addcsalok esetei is erdsithetik, akik elrettentd példaként
szolgalhatnak az emberek szamara. Modelljik alapjan igy az adéhatdsag a
szabalyozasok szigoritasaval és az elrettentés eszkdzeivel jelentdsen
képes visszaszoritani az adocsalds mértékét>.

A megkodzelités azonban, ahogyan a kutatok is elismerik, nem képes
teljeskorlden feloldani az addfizetés problémajat. Annak ellenére, hogy
mar az adofizetési gyakorlatok vizsgalatanak els6 id6szakaban felismerték
a téma osszetettségét, az adodfizetést csak a ,miért nem fizetiink adot”
kérdés feldl kozelitették meg, a ,miért fizetiink adot” felvetést még nem
érintették.

Korabbi tanulményomban® amellett érveltem, hogy a kdzgazdasagtani
megkdzelités az egyéni viselkedés oldalardl nézve két f6 szempontot is
figyelmen kivul hagy.

Egyfeldl nem teszi fel a kérdést, hogy az egyének mely erdforrasuk
gyarapitasara torekednek. Az egyéni erdforrasoknak ugyanis tobb aga
van. Elképzelhetd, hogy mig az egyik jelent6sen lecsdokken (példaul a
bevétel), egy masik (példaul az id0) jelentésen megnodvekszik. Az a
k6zosségi szolgaltatds példaul, amely az egyén szamara is hasznos
(példaul korszer(sitik a tomegkozlekedést azon az utvonalon, amelyen
minden nap munkaba jar, ezért sok idot sporolhat meg), akkor is nagyobb
hasznot hozhat szamara, ha ezdltal az anyagi bevételei jelentfsen
csOkkenhetnek. Ebben az esetben az egyénnek mérlegelnie kell, melyik
fontosabb a szamara.

Az erGforrasok mellett az elmélet nem mérlegeli az emberi hiba
lehetoségét sem. Az adodfizetés Osszetett jelenség, ezért a hibasan

* Allingham — Sandmo 1972. 337-338. és Becker 1968. 2-5.
® Hallsworth 2014. 659.
® Pokornyi 2019. 84.
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kitoltott addbevallas nem feltétlenill az addcsalas jele. El6fordulhat, hogy
az adofizetdk akaratlanul elkdvetett hiba vagy figyelmetlenség
kovetkeztében toltotték ki rosszul, vagy hidnyosan adodbevallasukat.
Példaul véletlenil elirtdk az 6sszeget, esetleg egy rubrikat nem toltottek
ki, vagy nem volt teljesen érthet6 szamukra a kit6ltési utmutatd. Emellett
a halogatas (példaul ,Holnap ez lesz az els6 dolgom, de ma még nem.”) is
gyakori jelenség lehet addbevallas elétt’. Ez esetben az egyén szandéka
nem feltétlendl az addk elcsalasa, egyéb teenddi, esetleg feledékenység is
huzodhat a bevallas ,elkerllése” mogott.

A kézgazdasagtani elmélet kiegészitésére Kirchler, Hoelzl és Wahl®
vezette be az ugynevezett cslszos lejté értelmezési keretet. A kutatdok
szerint ugyanis a haszonmaximalizalds mellett az egyéni cselekvést
példaul a tarsadalom irant érzett felel6sség, a kozvetlen kdrnyezetben
tapasztalt cselekvési mintazatok, a személyes jellemvonasok, valamint a
szocialis rendszer (példaul a munkanélkiliség aranya) is befolyasolhatja. A
modell kiinduldépontja, hogy az addhatdsagoknak stratégidjuk kidolgozasa
soran az egyéni érdekek és a tarsadalom irant érzett felel6sség vezérelte
cselekvésre is fel kell készlilnie. A kutatdk igy az intézkedések keét
csoportjat kulonitik el. Az egyik az ugynevezett hatalmi intézkedések
csoportja, mely a bilintetéseket és a szigoru szabalyozasokat foglalja
magaban. Emellett azonban feldllitottdk az uUgynevezett bizalmi
intézkedések halmazat is, melybe az addhatésag és az addéfizeték kozotti
bizalmi kapcsolat erésitését szolgald tényezOket soroltak.

A szerzOk érvelése szerint az egyéni érdekek és a tarsadalmi
szlkségletek altal vezérelt adoéfizetési gyakorlatok eltér6 adohatdsagi
intézkedéseket tesznek szilkségessé. Példaul a kdzgazdasagi modell altal
javasolt elrettent6 eszkozok a tisztességes adofizeték esetében
feltehet6en kevéssé hatékonyan képesek hosszu tavon régziteni az
egylttm(kodést, hiszen bizalmatlansagot és szandékos ellendllast
indukalhatnak.

E felvetést a szerzdk a 2010-ben megjelent tanulmanyukban gondoltak
tovabb®. Ervelésiik szerint a hatdsdgok és az adofizetSk kozotti kapesolat
természetét hosszu tavon is érdemes vizsgalni. El6fordulhat példaul, hogy
az egyén altaldban nem elégedett a hatésagok munkajaval, azonban egy
adott kérdésben (példaul bizonyos lgyben a lebukott addcsaldra kirott
bintetés mértékével) egyetért a szabalyozdkkal. Annak ellenére azonban,
hogy mindez az adott pillanatban kihat véleményére és cselekvésére

" Donoghue — Rabin 103.
® Kirchler — Hoelzl — Wahl 2008. 211-214.
% Wahl- Kastlunger—Kirchler 2010. 385-388.
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(példadul az adott évben tisztességesen adodzik), hosszi tavon nem
feltétlenll befolyasolja adofizetési szokasait (hiszen a kdvetkez6 években
tovabbra is csalhat).

A szerz8k felvetése nem egyediildllé. 2006-os tanulmanydban Tyler® is
hasonld kovetkeztetéseket vont le, mikor az egylttmikodést
kikényszeritd, valamint a bizalom erdsitését célzé intézményi
gyakorlatokat kulonboztetett meg egymastdl. Mint irja, annak ellenére,
hogy mind a két moddszer kivalthatja a kivant viselkedést, a rosszul
alkalmazott intézkedések nem képesek hosszu tavon biztositani a magas
addbevételeket.

Az addfizetés-kutatasokban megjelent elméletek tehat az adéhatdsagok
és az adofizetok kozotti kapcsolat vizsgdlatara helyezik a hangsulyt.
Ervelésiik szerint ugyanis az intézmények és az allampolgdrok kozotti
kozvetlen kapcsolat (példaul az tgyintézések alkalmaval) hatékonyabban
képesek befolyasolni az addéfizetési szokasokat, mint az indirekt csatornak.
E feltevést az adodhatésagok és az adodfizetdk kozotti kapcsolat 6
elemeinek attekintésével jarjuk koril. Mi az addhatdésagok feladata egy
gazdasagi rendszerben? Milyen eszkozok allnak rendelkezésikre a
tisztességes adodfizetés elémozditasara?

3. Az adohatosagok és az adofizetok kozotti kapcsolat
természetérol

Az addhatdsagok a jogszabalyokban lefektetett addszabalyok betartasaért
felelnek. E funkcion belll egyfeldl informacidgydjté, masfeldl ellen6rzo
feladatokat is ellatnak. Kozvetlen kapcsolatban allnak az adofizet6kkel,
akik részére folyamatos segitséget nyuUjtanak az addéadminisztracio
kérdéseiben. Az éves addbevalldss soran folyamatos monitoring
tevékenységet latnak el. Emellett, ahogyan tobbek ko6zott a magyar
addszabalyok is elGirjak, az addhatdsagok az adofizetbk szamara el is
készithetik az SZJA-bevalldsokat. A bevallasi id6szak lejartaval 6sszegzik
a beérkezett informacidkat és ellendrzik a benyujtott dokumentumokat.
Tévesztés vagy csalds gyanuja esetén hianypotlasra szoélitanak fel, mely
elmulasztdsat kovetben jogszabdlyokban el6irt blntetéseket s
kiszabhatnak.

Az intézményi szint és az adofizetok kozotti kapcsolat vizsgalatat
végezte el Tanzi és Pellechio®! is. Kutatdsaik soréan az adéhatdsagok ot &

1% Tyler 2006. 339-380.
! Tanzi - Pellechio 1995. 2-9.
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funkciéjat azonositottak. A szerzOk szerint az els0 a tajékoztatas és az
ellendrzés. Az adbéhatésag ugyanis az addszabalyok szerinti mikodés
feltételeinek megteremtése soran az adoéfizetOket koteles tajékoztatni
egyfeldl az aktudlis szabalyokrol, masfel6l pedig a fizetéshez kapcsolédo
feladatokrdl és a rendelkezésre allé eszkdzokrél (a benyujtasi hataridokrol
éppugy tajékoztatja az adodfizetbket, mint az addbevallds lehetséges
formairdl vagy az adminisztracios feladatokat segitdé tajékoztatd flizetek
elérhet6ségérdl) is. A tajékoztatds mellett az addéhatdéag ellendrzd
feladatokat is ellat. A kutatok azonban kiemelik, hogy az ellendrzés nem
pusztan a bevallds iddszakara korlatozédik, az intézmény folyamatos
monitoring tevékenységet végez. E tevékenységgel szorosan 0sszefligg a
hatésag adatbeviteli funkciéja. Az adminisztraciés munkatarsak
gondoskodnak az adofizeték csoportjainak  (példaul addcsaldk)
nyilvantartasba vételérdl, adatbazisok felépitésérdl, monitorozasarol és
frissitésérdl is. Tovabba sziikséges az elrettentd eszk6zok hasznalata is
(mint pl. a felszolitd levelek, vagy adott esetben a szankcidk
érvényesitése és a csaldk megblintetése). Végll a kutatok a jogi
szolgaltatasok és panaszok benyujtasanak lehetéségének fontossagat
rogzitik, melyhez az esetleges birdsagi eljarasok ismertetése, sziikség
esetén képviselet biztositasa tartozhat!?.

Ahogyan azonban Bird és Zolt'?* is megjegyzi, az addhatdsdgi

tevékenység hatékonysaganak alapja, hogy a csuszds lejtd értelmezési
keret altal felvazolt addhatdésagi intézkedéscsoportokat az intézmény
képes legyen a megfeleld adoéfizetdi csoportokra alkalmazni. McBarnet'*
harom f0 adofizet6i csoportot valaszt el egymastdl. Az els6 az ugynevezett
kotelezettségvallaldk csoportja. E csoportba tartozok a kilsd tényezoktol
figgetlenll a torvények tisztességes betartdsara torekednek, sok esetben
még akkor is, ha valamilyen hiba, igazsagtalansag merll fel vellk
szemben. A masodik csoportba tartozdkat a szerz6 kapitulaloknak nevezi,
akik a kuls6 koralményektél fiuggetlenll, a szigord szankcidoktél sem
tartva, az egyéni érdekeiket el6térbe helyezve a csalas mellett teszik le a
voksukat. A harmadik kategdria a kettd0 kozé esik, 0k az Ugynevezett
trikkozok. A szerz0 szerint ez a csoport hajlamos a szabalyok betartasara,
az egylttm(ikodésre, de ugyanugy a csaladsra is. A viselkedését az adott
korilmények hatarozzak meg.

A szerz6 szerint e csoportok esetében harom eltéré stratégiat kell
alkalmazni az addigazgatds soran. Az els6 esetben az addéhatdésagnak
meglehetésen konny(i a dolga. Ekkor a részletes tajékoztatasra, valamint

1201t 1998. 6.
B Bird - Zolt 2014. 627-633.
1% McBarnet 2001. 1-2.
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az adminisztracios terhek csokkentésére kell helyeznie a f6 hangsulyt. A
masodik csoport esetében az elrettentd eszkdzok erdsitésére lehet
szikség. Mivel e csoport tagjai feltételezhet6en egyéni érdekeiktol
vezérelve kerllik meg a torvényeket, érdekeltté kell 6ket tenni az
egyuttmikodésre. Természetesen el6fordulhat, hogy az egyén azért nem
tartja be a torvényeket, mert nem ért egyet a politikai vezetéssel. Ebben
az esetben a trikkozokhoz hasonld stratégiakat kovethet az addhatdsag.
Itt a bizalmat er6sitd, az addhatdsag és az adofizetok kodzotti kapcsolat
erOsitésére szolgald, az oOnkéntes egylttm(ikddést segitd eszkdzok
bevezetésére kerllhet sor.

Ahogyan azonban a szerzOk is elismerik, bar elméletben e stratégidkat
meglehet6sen egyszer( feldllitani, mindez a gyakorlatban jelent6s terhet
ro a hatdsagokra. Az ellen6rzési folyamatok hatékonysaganak novelése
ugyanis rendkivil koltséges. Az intézményi gyakorlatok az anyagi
tényez6kon tul szamos egyéb erdforrast is igénybe vesznek: példaul az
idot, amellyel a megnovekedett szamu ellen6rzés vagy a megfeleld
munkatarsak kivalasztasa és betanitasa jar; az addicionadlis eréforrast, -
akik mas feladatokat nem vallalva - betanitjak, és akik elvégzik az Uj
munkat; magat az emberi tényez6t, amely nagyobb terhelés mellett
konnyebben hibazhat, jelentésen megnodvelve az intézmény koltségeit. E
kihivédsok kezelése pedig jelent8s pénzbeni raforditast is igényel'®.

A tisztességes addfizetés elémozditdsa tehat meglehet6sen Osszetett
feladat. A kutatdk szerint azonban a hatdésagoknak az elrettentd eszk&zok
mellett a bizalmat er@sit6 stratégidkat is ki kell dolgozniuk a beérkezo
adok folyamatos novelése érdekében. E csoportba tartozd lehetséges
eszk6zok vizsgalata soran az elmult évtizedben az Ugynevezett
proceduralis méltanyossag emelkedett ki a kutatadsokban.

3.1. A proceduralis méltanyossag

Az eljarasi méltanyossag az adéhatdsagnak az lgyintézés soran tanusitott
hozzaallasat jeloli. E kategdriaba tartozik tobbek kozott a segitségnyuijtas,
a kedvesség, a tiszteletadas, a transzparens eljarasok, az adéfizetok
folyamatos tajékoztatasa.®

A proceduralis méltanyossag elméleti kereteinek meghatarozasa,
valamint a kapcsolddd empirikus kutatasok a kétezres években gyarapodd
adofizetés-kutatasok meghatdrozo elemévé valtak.

> pPokornyi 2019. 84-85.
1° Feld - Frey 2007. 114.
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Az eljarasi méltanyossag szerepét vizsgalta példaul Kristina Murphy is.
Tom Tylerrel kdzdsen jegyzett tanulmanyaban'’ példaul az addhatdsagi
eljarasok soran felszinre kertl6 érzelmek (példaul az adminisztrativ
nehézségekhez tarsuld kétségbeesés vagy dih), s a proceduralis
méltanyossag rajuk gyakorolt hatasait vizsgaltak. Eredményeik alapjan az
érzelmek és az eljarasi méltanyossag kozotti szoros kapcsolat az
eljarasoknak az addéfizetbk magatartdsara gyakorolt hatdsaiban érhetd
tetten. Az addfizetbk érzelmeit ugyanis az adminisztrativ folyamatok
mindsége képes pozitiv iranyba befolyasolni, ami az egyittmikodésiket
erdsitheti. Igy az érzelmek és az eljdrasok kozotti kapcsolat az egyéni
motivacidk valtozasairdl is elorejelzést adhat. Példaul hatdssal birhat az
egyének addbevalldsok sordn meghozott doéntéseire!®. Mig az
addadminisztracidés eljardsok soran tapasztalt negativ élmények az add
elkertilését motivald érzéseket erdsithetik, a pozitiv tapasztalatok a
szabalyok betartdsat segithetik el6. Kovetkeztetéseik alapjan tehat az
adohatdésagi stratégia alkotas egyik alappillére az adminisztracids
eljarasok kidolgozasaban rejlik.

E feltevést erdsitik Murphy Ben Bradforddal és Jonathan Jacksonnal®
k6zds tanulmanyanak eredményei is, melyben amellett érvelnek, hogy az
addhatdsagi eljarasok az intézmények (ezaltal pedig a hatalmon lévdk) és
az allampolgarok kozotti kapcsolat erOsitésével jarulhatnak hozza a
tisztességes adofizetés elOsegitéséhez. Az addhatdésagoknak tehat nem
célravezetl kizardlag az elrettentés eszkdzeire tamaszkodni, az addfizetbk
bizalmat erdsitd intézkedések ugyanis a hosszutavl egyittmikddés
motivacioit erésithetik.

Murphy  eredményeihez  hasonlé  koOvetkeztetéseket vont le
tanulmanyaban Valerie Braithwaite?® is. Ervelése szerint az adéhatdsag az
intézmény és az adodfizetbk kozotti parbeszéd, a nyilt és atlathatd
kommunikacid, valamint a meggy6zésre és nem a kényszeritésre épito
stratégidk révén képes leginkabb hatékonyan befolyasolni az allampolgari
jogkovetést.

Ahogyan azonban Murhpy és Tyler?!, valamint Alm és Torgler®® is
hangsulyozzdk, a hatékony intézkedések kulcsa, hogy a hatdsagok
képesek legyenek az elrettentés és a bizalmat erdsitd eszkdzoket
egyensulyban tartani. Egyfel6l az elrettentd eszkdzok tulsulya

Y Murphy - Tyler 2008. 21-22.

'8 Murphy - Harris 2007. 913.

9 Murphy - Bradford - Jackson 2016. 114-118.
20 Braithwaite 2003. 3-10.

2! Murphy - Tyler 2008. 21-22.

22 Alm - Torgler 2011. 647-648.
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bizalmatlansagot, felhaborodast és szandékos ellendllast valthat ki az
adéfizetokben. Masfel6l azonban a bizalmi intézkedések is gyengithetik az
egyuttmdikodés meértékét. Ekkor wugyanis a rendszer tulsagosan
rugalmassa valhat, ami lelkiismeret-furdalas nélklli csalast idézhet el6. A
szerz6k szerint azonban a két stratégia egylttesen, egymast
kiegyensulyozva képes hatékonyan kialakitani és hossz( tavon rdgziteni a
tisztességes adofizetés melletti elkdtelezOdést.

Hasonl6 kovetkeztetéseket vont le Verboon és Dijke?® is, akik
feltevésliket egy hipotetikus adminisztracio modellezésével tesztelték.
Kisérletiilkben egyenld mértékben kaptak helyet az elrettentd és a bizalmi
eszk6zok is. A kutatdk amellett érvelnek, hogy az erb6sebb szankcidk
hatékonyabban 0szténzik a megfelelést, de csak akkor, ha a hatésagok a
szankcidkat tisztességes eljarasi keretek kozott hajtjak végre. A kutatdk
hangsulyozzdk, hogy mind a bizalmi, mind az elrettentési tényezék
képesek pozitivan befolyasolni az addjogszabalyok betartasat.

Hasonlé kdvetkeztetésre jut tanulmanydban Bird és Zolt?* is. Ervelésiik

szerint az addhatdsagnak olyan stratégiat kell kidolgoznia, mely egyfeldl
eljarasait folyamatos monitoring tevékenységére és az adofizetoi
visszajelzésekre alapozva fejleszti. Emellett azonban szigoru, de
méltanyos szankcidrendszer feldllitasa is szlikséges, melybe a csalas
mértékéhez szabott blntetést, valamint a tisztességes adéfizetoknek jard
jutalmazasi rendszert is integraltak.

Az adbhatdsagok és az adoéfizet6k kozotti kozvetlen kapcsolat erdsitését
vizsgald kutatasok a kétezres évek adofizetés-vizsgalatainak alappillérévé
valtak. A technika fejl6désének kdszdnhetben azonban az intézmények és
az allampolgarok kozoétti szoros kapcsolat meglazult. E gyengiilés egyfeldl
a személyes (gyintézés csokkenésének koszonhetd. Amellett ugyanis,
hogy az éves addbevallast az adofizetbk jelent0s részének munkaltatédja
vagy az addéhatdésdag késziti el, az egyéb (gyekkel kapcsolatos
adminisztrativ feladatok is intézhet6k az online térben. Az internet
fejlodésével parhuzamosan ugyanis a hatdsagok is egyre nagyobb
hangsulyt fektetnek online felllleteik kiterjesztésére. Az intézmények
honlapjan a specidlis problémakra kidolgozott tajékoztatd flizeteket,
segédleteket talalhatunk, melyek segitenek eligazodni az adminisztrativ
eljarasok Utveszt6jében. Emellett a hivatalos forumok segitségével
(melyekre a legtdbb esetben specidlis témakra bontva kereshet ra az
adofizet6) az emberek megbeszélhetik egymassal a felmeril6
problémakat, valamint a hatésagoknak is jelezhetik nehézségeiket. Kérdés

2 Verboon - Dijke 2011. 122-127.
2 Bird - Zolt 2014. 679-683.
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tehat, hogy a technoldgiai fejlédés gyengitette személyes kapcsolat
mellett is képesek-e az addhatésagok hatékonyan befolyasolni az
adofizetdi viselkedést? E kérdés megvalaszolasahoz elsd lépésben az
adbéhatosag és a kormany kozotti kapcsolatot tekintem at. Feltevésem
szerint ugyanis a modernizacids kihivasok miatt a kormanyzati szintrol
érkez6 hatasok hatékonyabban befolyasolhatjak az adoéfizetdi viselkedést,
mint a hatdsag szintjén vizsgalhatd tényezok.

4. Az adohatosagok és a kormany kozotti kapcsolatrol

Az adohatdésagok tehat kozvetlen kapcsolatban allnak az adéfizetdkkel.
Funkcidéjuk azonban kett6s. Amellett, hogy az allampolgari adoéfizetéshez
kapcsolodd feladatokat latjak el, a kormanyzat altal kijel6lt addpolitikai
célkit(izések végrehajtdsaért feleldsek.>> Az adédhatdsdgoknak igy amellett,
hogy egyuttm(ikédnek a politikai vezetbkkel, a jogszabdlyban elGirtaknak,
valamint a demokratikus kovetelményeknek (példaul atlathatdésag,
meéltanyossag) is meg kell felelnitk. A modern demokraciakban az
adorendszerek ugyanis modern, hatékony és méltanyos addigazgatasra
épiilve képesek hosszu tavon miikédni.?®

E keretein belil az intézmény egyfeldl felligyeli az addszabalyok
betartasat, masik oldalrél azonban a doéntéshozdéknak is beszamol az
aktuadlis statisztikakrol (példaul az adodcsaldék aranyardl), a szabalyok
integralasanak sikerességérdl, valamint a felmerild problémakrdl és
nehézségekrdl. S bar az adodhatdésagok a modern demokracidkban a
kormanyzat ald rendelve mikddnek, a kormany—intézmény kapcsolat
természete esetenként eltéréseket mutathat. Kérdés példaul, hogy a
hatdsagok jogkdre meddig terjed. A nagyobb fliggetlenséggel rendelkez6
addhatdésag esetében példaul a kormany féként monitoring és ellendrz6
tevékenységet végez. A hatdsag beszamoldsi kotelezettségének keretein
belil szamot ad az aktualis allapotokrél a kormanyzatnak, azonban a
mindennapi m(ikédés folyamatainak kialakitdsa (példaul, hogy a felalld
osztalyok és f6osztalyok milyen feladatkoroket latnak el) az intézmény
hataskorébe tartozik. Ez esetben az adétorvény tagabb keretei
meglehetésen nagy mozgasteret biztositanak a hatdésagnak az
addadminisztracio folyamatainak menedzselésében.

Az intézményi fliggetlenség csokkenésével azonban ez a mozgastér is
sz(ikll. Ez esetben a kormany aktivan részt vesz a mindennapi feladatok

% Surrey 1970. 705.
% Ott 1998. 37-40.
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menedzselésében is. Ez esetben adolgyintézés folyamatai soran mar
olyan dontésekhez is kormanyzati ellenjegyzésre van sziikség, amelyek
nagyobb szuverenitas esetén a hatdésag jogkorébe tartoznak (példaul
osztalyvezetdi kinevezés).

E fejezet tanusaga szerint az adéhatdsag tevékenysége soran szamos
kihivassal szembesil. Amellett, hogy az intézményi szint és az adéfizet6k
kozotti szoros kapcsolat gyengilni latszik, a kormany és a hatdsagok
kozotti kapcsolat természete is eltér6 lehet. Az adéhatdsagokra nehezedd
kett6s nyomas alapjan - feltevésem szerint — az adofizeték hajlanddsagat
a kormanyzati szintr6l érkez0 hatdsok hatékonyabban képesek
befolydsolni, mint ami az intézmények részérdl tapasztalhatd. Kérdés
tehat, milyen kapcsolat all fenn a kormany és az adofizetok kozott? A
kormanynak milyen eszkozok allnak rendelkezésére a tisztességes
adoéfizetés erGsitésére? E kérdéseket a kormanyzat és az adofizetok
kozotti  kapcsolatot vizsgald elméletek és empirikus kutatasok
bemutatasaval jarom korbe.

4.1. Kormanyzat és adofizetok

A kormany és az adofizet6k kozotti kapcsolat vizsgalta az adofizetés-
kutatdsok Uj iranyat jelolik. E megkozelitések szerint a kormanyzat
leginkabb legitimitdsa révén képes befolyasolni az adéfizetés motivacioit.
A kutatok szerint ugyanis a kormanyzatba vetett bizalom, s az abbdl
kiépul6 legitimitas a kormanyzati intézkedések elfogadasa révén erdsitheti
a jogkdvetési szokdsokat, s a tisztességes adofizetést. Ahogyan Weber?’
és Parsons®® is kifejtik, a legitimitds ugyanis a tarsadalmi normakkal és a
dontéshozdok altal alkotott torvényekkel valdo egyetértést, azokkal vald
azonossagot jeldli. A legitimitas tehat az addszabalyok sziikségessége és a
dontéshozék  szakértelmének elfogaddsa révén pozitiv irdnyba
befolyasolhatja az addéfizetési motivacidkat.

A legitimitdas az allampolgarok altal a kormanyzatra ruhazott jog,
amelyet a kozjéra vald torekvés, valamint a ko6z0s erkolcsi értékek
alapozhatnak meg?°. Legitim kormany esetén tehat az emberek elismerik
a hatalmat, amelynek betartjak szabalyait és iranyelveit®®. A legitimitas
ezaltal feltehet6en képes befolyasolni az emberek jogkévetési (valamint
adofizetési) szokasait. Er6sédése példaul pozitiv irdnyba befolyasolhatja a

2T Weber 1978.
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jogkdvetést. Az emberek konnyebben elfogadjadk a kormanyzati
dontéseket, akkor is, ha nem szolgalja személyes érdekiiket, vagy nem
értenek vele egyet. Vagy azért, mert Ugy gondoljak, hogy az adott dontés
,€gy nagyobb jo részeként” a tarsadalom szamara hasznos intézkedést
segit eld, vagy egyszerlen csak szimpatizalnak a politikai szerepl6kkel,
valamint az altaluk képviselt értékekkel. Hasonléképp, a kormany
legitimitasanak csokkenése a tisztességes szabalykodvetés motivacidit is
gyengitheti. Az emberek ugyanis szkeptikusak is lehetnek a kormannyal
szemben.3! Ekkor a hatalom doéntései mogétt altaldban rosszindulatot,
hozza nem értést, dnkényt, s akar korrupciét is lathatnak. A bevezetett
intézkedések nem felelnek meg elvarasaiknak, azokat szinte minden
esetben hidanyosnak vagy hibasnak itélik meg.

A kormanyzati szinten meghozott déntések és bevezetett intézkedések
tarsadalmi bedgyazoédasanak “sikere” azonban nagyban fligg a politikai
kornyezet aktualis allapotarél. A politikai vezetdk célkitlizései és
allampolgari megitélésiik, a kulturalis hattér, a belpolitikai és nemzetkozi
események stb. ugyanis jelent6ésen befolyasolhatjak a legitimitas
mértékét. A szakirodalom szerint igy a kormanyzati tevékenység soran a
legfontosabb szempont, hogy dontéseiket az aktualis allapotokhoz
igazitsdk. Ahogyan tehat tdbbek koézétt Brooks®?, valamint a nyoman
Valerie Braithwaite®® is megjegyzi, a kormanyzati déntések az
adbébevételek novelése mellett a politikai rendszer, valamint az
elszamoltathatdésag és a levalthatdsag elve mentén a hatalom lévék egy
fontos “probaja”. A kormanyzatba vetett bizalom, valamint a legitimitas
emiatt az addszabalyok betartasanak egyik alappillére lehet.

Tom Tyler De Cemerrel k6z6s tanulmanyaban®® szintén a bizalom
jelent8ségére helyezte a hangsulyt. Ervelésiik szerint ugyanis a bizalom
egyfeldl az intézmények és a kormany fel6l érkez6 hatdsokat erdsitheti,
masfel6l azonban az allampolgari aktivitast is novelheti, példaul a
tarsadalmi Ugyekkel kapcsolatos véleménynyilvanitasi szandékot (igy
népszavazasokon vagy konzultaciokon vald részvételt is erGsitheti).
Ugyanigy, a bizalom csokkenése esetén az emberek nagyobb
valdszinlséggel feltételezik, hogy a kormany kevéssé veszi figyelembe a
véleményiket, ezért motivacidjuk is gyengilhet. A bizalom erdsodésével
tehat a kormanyzati megitélés is pozitiv irdnyba valtozhat. Az adéfizetok
ekkor ugy észlelik, hogy a kormany partnerként tekint rajuk, ami a

31 Braithwaite — Braithwaite 2001. 4-10.
%2 Brooks 1998. 388-406.
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politikai vezet6k tevékenységével és dontéseivel valdé azonosulast
segitheti.

A legitimitds és az adéfizetés kozotti kapcsolat természetét eddig
meglehetésen kevés empirikus kutatas vizsgalta. E kevés munka kozé
tartozik példaul Listokin®> tanulmanya is. A szerzd érvelése szerint ugyanis
a tisztességes adofizetést eldmozditd tényez6k azonositdsa a kormany
szamara is kiemelt kérdés. A kormanyzat szintjérdl érkez0 hatasokat a
szerz6 harom fO6 csoportba rendezte.

Az els6 csoportba a kommunikaciot és a meggy6zés eszkdzeit sorolta. A
szerz6 szerint ugyanis a motivaciok erdsitésének egyik alappillére, hogy a
kormanyzat megismertesse az allampolgarokkal az adofizetés jelentoségét
(példaul az adobdl finanszirozhatd kozszolgaltatasok bemutatasaval).
Lényeges kérdés, hogy az emberek egyetértenek-e a szabalyokkal,
illetéleg a bevezetni kivant kozszolgaltatasokkal. Ugyanigy a korrupcios
észlelés is befolyasolhatja a motivaciokat. Ha az emberek ugy itélik meg,
hogy a politikai vezetdk kérében magas a korrupcio, ugy érezhetik, hogy
az allamkasszdba befizetett adéjuk nem téril meg. Eszlelésiik pedig
hajlanddsagukat is gyengitheti.

A szerz0 altal azonositott masodik pont, a kozdsségi szolgaltatasok
minGségének ¢és mennyiségének folyamatos novelése, szintén az
adofizetést befolydsold tényezdk korét erOsitheti. Az emberek ugyanis
méltanyoljak, ha a kormanyzat a koOzosségi szlkségletek és nem
onkényes célok alapjan hatarozza meg a fejleszteni kivant szolgaltatasok
korét. A hosszu id6n at halogatott toémegkézlekedési utvonal feldjitasa,
iskola vagy koérhaz épitése igy az elégedettség és a hajlanddésag érzetét
erOsitheti az allampolgarokban.

Listokin érvelését az egyéni érdekek figyelembevételével, valamint a
jutalmazds és a bintetés fontossaganak kiemelésével zarja. Felvetése
szerint ugyanis a jutalmazds a tisztességes jogkovetés elismeréseként
erOsitheti az egylttm(ikodést, mig a bintetés a kivaltott blintudat és
szégyenérzet révén csokkentheti a csalds lehetdségét.

A szerz8hdz hasonld kovetkeztetéseket vont le Feld és Frey3®
tanulmanya is, mely a legitimitads-kutatdsok fontos hivatkozasi pontjava
valt. Amellett, hogy a szerzOk Listokinhoz hasonléan a kdzszolgaltatasok
mindségét és mennyiségét jeldlik meg a motivaciok egyik alappilléreként,
elméletliik szerint a kormanyzat és az adéfizetok kozotti informaciocsere
szerepe ugyanugy jelentés. A szerzdk e csoportba a politikai eljarasok

% Listokin 2013. 185-191.
% Feld - Frey 2007. 115-116.
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szerepét emlitik. Ide soroljak a hiteles és atlathatd tajékoztatast, a
népszerlsitd eszkdzok és a kampanyok szerepét, a hirdetéseket, a
forumokat, valamint az online vagy személyes konzultacidk esetét is. A
szerz6k szerint azonban az adéhatdsag és az adoéfizetbk kozotti kapcsolat
is jelent6s. Mint irjdk, a személyes tapasztalatok a kormanyzatrél alkotott
véleményt befolyasolva a legitimitast erdsithetik vagy gyengithetik. E
tényez0 tehat a kormanyzati szintrél végzett vizsgalatok esetében sem
elhanyagolhaté.

A kormanyzati legitimitas tehat feltételezhetéen kapcsolodik az
addéfizetési hajlanddésag kérdéséhez. A fejezet tovabbi részében azt
vizsgalom meg, hogy a politikai vezetoknek milyen eszkodzdk allnak
rendelkezésére a tisztességes adoéfizetés eldmozditasara. S bar az eddigi
kutatdsok szamos tényez6 hatasat tesztelték, feltevésem szerint a
kormany a jogszabalyi kornyezet, a kommunikacié és az allampolgarok
szamara biztositott véleménynyilvanitasi lehet0ség révén képes leginkabb
hatast gyakorolni az adofizet6k motivacidira. Az alabbiakban e tényezoket
vizsgalom meg kdzelebbrdl.

4.1.1. Jogszabalyi kérnyezet

Az addfizetés jogszabalyi keretei az addhatésag milkdodését és az
addfizeték bevalldsi folyamatait is szabdlyozzdk. Eppen ezért a
szakirodalom szerint kiemelt jelentdségl az adofizetés soran, hogy a
kormany milyen maddon alakitja a szabalyozasokat. A jogszabalyok
adofizetésre gyakorolt hatdsainak vizsgalata kiterjedt szakirodalommal
rendelkezik.

Tanzi és Pellechio®” szerint a szabdlyok kialakitdsa soran ot f6
szempontot kell figyelembe vennie. Az els6 a hatékonysag javitasa. A
szerz6k e csoportba soroljdk a fentebb is bemutatott meggy6zési
stratégidkat. A kutatdk ezt azzal egészitik ki, hogy a kormany amellett,
hogy az adofizetés fontossagara felhivia a figyelmet, arra is ra kell
vilagitania, hogy a jogkovetés (bar lehet, hogy rovid tdvon kevésbé, de
hosszi tavon mar érezhetd6 modon) hozzajarulhat egyéni érdekeik
novekedéséhez is. Ez 0Osszecseng az els6 fejezetben bemutatott
erOforrasokkal is. Az egyén szamara ugyanis anyagi jovedelme mellett
mas eréforrésai, példaul az idé is fontos tényezévé valhat. Igy példaul a
mindennapi kozlekedést lerdviditd kozszolgaltatas (példaul az uthaldzat)
javitasa hajlanddsagat is erlsitheti.

3" Tanzi - Pellechio 1995. 1-22.
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A szerzOk szerint a hatékonysag mellett elérhet6é célkit(izések
lefektetése is szlikséges lehet. Az ezek mentén meghatarozott adopolitika
(példaul belathatod idon belll Iényegesen csbkkenteni a fekete gazdasagba
lépbk szamat) a végrehajtas mellett a hajlanddsagot is erGsitheti. Az
elérhetd intézkedések ugyanis rovid idon beldl latvanyos eredményeket
hozhatnak, melyek az adéfizetOket is kénnyebben gyb6zheti meg a politikai
vezetbk alkalmassagardl. Eszlelésiik igy a legitimitdst és az
egyuttmikodési hajlanddsagot novelheti.

A jogszabalyi kornyezet kialakitdasanak harmadik eleme Tanzi és
Pellechio érvelésében a folyamatos, atlathato és részletes tdjékoztatas. Ez
az elem azonban nem az addfizetés f6 céljaihoz, hanem a mindennapi
m(kodés és adminisztracid folyamataihoz kapcsolddik. A kormanynak
ugyanis képesnek kell lennie az lgyintézés soran felmerlld, intézményi
szinten nem, vagy csak nehezen megoldhaté kérdések kezelésére.
Példaul, ha az addbevallds soran felmerild problémak az adoéfizetok
jelentds részének nehézségeket okoznak, a kormanynak érdemes
megfontolni a jogszabalyok modositasat (példaul rendeletek utjan vagy
torvénymaodositassal.

Ahogyan az intézményi szinten végzett vizsgalatok esetében is eldtérbe
kerllt, a szerz6k szerint az ellenOrzés és szankcidk, tehat az elrettentés
eszkozei is fontos szerepet toltenek be az addigazgatds kormanyzati
szinti menedzselésében. Az addhatdsagok altal azonositott adéfizetdi
csoportokra vonatkozo eltér6 szabdlyozasokat ugyanis jogszabalyokban is
rogziteni kell. A csalas szintjéhez mért blintetések kidolgozasa soran pedig
fontos, hogy az addéhatdésagok megfelel6 osztalyai foglalkozzanak a
kérdéssel, valamint, hogy a kormanyzat folyamatos é&s szoros
kapcsolatban alljon ezekkel®8.

Scholz®® szerint az adészabalyok kidolgozasanak kulcsa, hogyan
hatarozza meg a kormany a jogok és kotelezettségek rendszerét. A két fél
k6zotti “szerz6dés” ugyanis a kormany és az allampolgarok kozotti “csere”
(a befizetett addéért “cserébe” nyujtott kozbsségi szolgaltatasok)
minGségét alapozhatja meg. A kormanynak biztositania kell az
allampolgarokat arrél, hogy tisztességes adofizetés esetén a dontéshozok
is betartjdk a “szerz6dés” rajuk vonatkozdé részét, és meghozzdk a
megigért intézkedéseket. Igy, ha a kormany megszegi a feltételeket
(példaul, ha magas a korrupcids észlelés vagy a kozszolgaltatdsok nem a
k6zosség érdekeit szolgaljak), az adéfizetok hajlanddsaga is csdkkenhet.

% 0tt 1998. 38-40.
% Scholz 1984. 180-181.



216

Hasonlé eredményekre jutott tanulmanyaban Braithwaite® is. A szerz8
altal felvazolt elméleti keret szerint a modern demokraciakba agyazott
adérendszer akkor képes el6segiteni a tisztességes adofizetést, ha 1.
céljai megalapozottak és elérhetdk; 2. magas mindségli (amelyre példaul
utalhat a moaddositasok alacsony szama); 3. a kozosség érdekeit tartja
szem el6tt. Az addrendszer olyan keretek kozott tud hatékonyan mikodni,
melyben az aktorok részcéljai nem szertedgazdék, s az 6nos célokat a
tarsadalmi el6rehaladas valtja fel. Az intézmények (és azok szervezetein
belldl) megjelend részcélok a kormanyzat altal kijel6lt irdanyok mentén a
kozOsség fejlesztését szolgaljak. Roviden: a dontéshozdk feltételezik az
aktorok kozotti egylttm(ikodést, melynek kereteit jogszabalyokban
hatarozzak meg.

Devos™ a kormanyzat és az adofizetdk kozotti kapcsolat vizsgalata
soran két f6 tényezdt azonositott. Ervelése alapjan az addéfizetSk azért
tartjdk be a torvényeket, mert 1. elégedettek a politikai vezet6kkel és a
fennalld politikai rendszerrel; 2. a bilntetéstdl vald félelem vezérli Oket.
Bar a szerz6 szerint a méltanyossag jobban befolyasolhat, mint az
elrettentés eszkdzei, kovetkeztetései 0Osszecsengenek az adofizetés
tertiletén végzett korabbi kutatasok eredményeivel. A szerz0 szerint
ugyanis a bizalmat er@sit6 és az elrettenté eszkdzok egymast kiegészitve,
egyensulyban  képesek leginkabb  hatékonyan  befolydsolni az
egylttmkodést.

A legitimitds és az adofizetés kozotti kapcsolat vizsgalata soran a
kutatok kozott széleskorl konszenzus alakult ki atekintetben, hogy az
elrettentés mellett a bizalom is jelent0s szerepet jatszhat az adofizetési
hajlanddsag erlsitésében. S bar a szakirodalom szerint e bizalom egyik o
eleme a tarsadalmi érdekeket szem el6tt tartd jogszabalyok megalkotasa,
a kutatdk szerint a torvények atladthatésaga ugyanilyen fontos lehet®.
Hiszen, bar az emberek méltanyoljak a kozszolgaltatasok fejlesztését, az
adofizetés az egyéni haszon jelentds csokkenését jelenti: a jovedelemmel
rendelkezOk az allamkasszaba utaljak fizetésik jelent6s részét. Emellett
az éves adobevalldas és az addadminisztracid egyes szakaszai is jelentds
terhet rohatnak az adodfizetbkre. Annak ellenére ugyanis, hogy a
hatdsagok vagy a munkaltatok (esetleg felkért kdnyveld) elvégezhetik az
adbébevalldst, a bonyolult jogszabadlyok kontraproduktivitast s
eldidézhetnek. Jollehet az egyén kevéssé mélyed el a jogszabalyokban, az
atlathatatlan szabdlyok és folyamatok esetén ugy észlelheti, hogy a csalds
nagy valdszinliséggel észrevétlen marad. Az atlathatd szabalyok ugyanis a

“0 Braithwaite 2003. 7-9.
1 Devos 2012. 54-55.
*2 Torgler - Schneider 2009. 238.
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megbuvd kiskapuk szamat is csdkkenthetik, igy a csalast valasztva az
egyén is nagyobb kockazatot vallal.

Az atlathatésag mellett a szakirodalom szerint Iényeges kérdés, hogy a
dontéshozdk johiszemien jarnak-e el a jogszabalyok kialakitdasa soran. A
szabalyozasok részletei ugyan kevéssé ismertek, a média és az internet
révén az adétorvények fobb pontjaival és rank vonatkozd szabalyaival mi
is talalkozhatunk. Ha a torvények bizalmatlansagot és tul szigoru
szankcidkat sugallnak, ez is csokkentheti az emberek egyilttm(ikodési
hajlandosagat. E hatast vizsgalta tanulmanydban példadul Wenzel*® is.
Ervelése szerint 1. az atladthatd és johiszem( térvények olyan korményra
utalnak, amely partnerként és nem potencidlis addcsaldoként tekint az
adofizetokre; 2. ezaltal erdsithetik a kormanyzatba vetett bizalom
mértékét; 3. a kormany altal kijelolt célok melletti elkotelezddést és a
meghatarozott kdzosségi szolgaltatdasok széleskorl elfogadasat idézhetik
el6 (feltehetéen abban az esetben is, ha az egyént kozvetlenll a
fejlesztések nem vagy csak kevéssé érintik).

A kutatdk szerint tehat a jogszabalyi kdrnyezet a tisztességes adoéfizetés
melletti elkotelez0dés fontos tényezbje lehet. S bar a kormany a
meghozott szabalyok révén alapvetéen befolyasolhatja az adofizetbk
viselkedését, a vizsgdlatok arra utalnak, hogy a hosszi tavu
egylttm(kodés kialakitdsahoz a kormanyzat és az addéfizeték kozotti
kommunikacio fejlesztése legalabb ennyire fontos lehet.

4.1.2. Kommunikacio

Felvetésem szerint a kormanyzat és az adofizet6k kozotti kommunikacios
haldk hatékonysaganak a kulcsa egyfel6l a kormany—addfizetok kozotti
parbeszéd, masfel6l azonban az adoéfizet6k kozotti kommunikacid és
interakciék nyomon kovetése lehet. Ez utdbbi kulcsa pedig az online tér
forumaiban rejlik. Az internet fejlédésével és az online férumok
elterjedésével ugyanis a kormanyzatnak lehet0sége nyilik arra, hogy a
novekvd szamu informalis fellilet mellett megnyissa hivatalos férumait az
érdekldd6k szamara, ami pozitiv és negativ vélemények nyilvanos
megosztasara egyarant teret adhat. Az emberek ugyanis folyamatos
interakciéban  adllnak egymassal. A  kommunikacidés  csatornak
kiszélesedésével konnyebben megoszthatjadk gondolataikat, tanacsokat
adhatnak és fogadhatnak meg, illetve cselekvési mintakat is mutathatnak,
melyek kdnnyen utanozhatéva valnak. Ezeken a fellleteken tehat

3 Wenzel 2006. 348.
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folyamatosan motivalhatjak egymast. Segithetnek tarsaiknak a torvények
értelmezésében, trikkoket és praktikdkat javasolhatnak, elmondhatjak
tapasztalataikat, amelyek a szabalyok betartasara, de akar csalasra is
0szténdzhetnek.

A kormany tehat a hivatalos felliletek biztositasaval képes folyamatosan
nyomon kovetni az informacid aramlasat, és sziikség esetén szabadlyozni
és korlatozni is azt. Ezaltal befolyasolhatjak tobbek kozott a rendelkezésre
allé informaciok mennyiségét és természetét, a beszélgetés menetét és
kereteit, segithetik a kormanyzati intézkedéseket tdmogatd vélemények
novekedését (példaul az adofizetést segitd intézkedések jogszabalyi
szintre emelésével), ezaltal pedig javithatjak az egyén és az allam
viszonyat is. Mindez hozzasegitheti a kormanyt, hogy erdsitse
legitimitasat, s befolydsolja az emberek addéfizetéshez vald hozzaallasat és
elkotelezddését is.

A kormany és az addfizet6k kozotti parbeszéd alapja az el6z6 fejezetben
bemutatott célkitlizések és fejlesztések bemutatasa és alatamasztasa
lehet. A kormanynak ugyanis folyamatosan bizonyitania kell az
adofizet6knek, hogy hosszu tavon képes hatékonyan iranyitani az orszag
m(koédését. Az emberek folyamatosan nyomon koévethetik (vagy
akaratukon kivll is értesitlhetnek réluk) a fébb dontéseket elOkészitd
folyamatokat, valamint azok eredményeit is. Egy-egy Uj intézkedés vagy
célkitlizés ezaltal jelentdsen befolydsolhatja a kormanyrdl alkotott
képiket, és ennek alapjan az addéfizetés melletti elkdtelez6déstliket is. Ez a
parbeszéd azonban akkor képes hatékonyan mikddni, ha mind a két fél
részt vesz benne. Az adofizet6k véleménynyilvanitasi lehet6ségének
fontossagat a kutaték az adodfizetés-kutatdsok els6 id6szakaiban
felismerték, mely mostanra a vizsgalatok egyik f6 iranyat adja.

4.1.3. A véleménynyilvanitasi lehetbség

Annak ellenére, hogy a kormanyzat a jogszabdlyokban az addfizetés
altaldnos (és részlet)szabalyait hosszU tavon roégziti, a belpolitikai
viszonyok valtozasai a keretek folyamatos alakitasat teszik sziikségessé.
Amellett, hogy a rendszert mddositd intézkedések kisebb kiigazitasokat is
eszkozolhetnek, jelentdsebb, a tarsadalom egészét vagy jelentds részét
érintd0 atalakitdsokat is sziikségessé tehetnek. Ezekben az (igyekben
azonban az intézkedést el6készitd folyamatok legalabb olyan
meghatarozdéak lehetnek az adéfizetdk motivacidinak alakitdasaban, mint
maga az Uj szabalyozas.



219

Az adotorvények mindannyiunk életét befolyasoljak. Emiatt az emberek
szamara kilondsen jelent0s, hogy a mindennapjaikat érint6 jogszabalyok
tartalmi moddositasairdl (vagy egy Uj szabalyozasrdl) a kormanyzat kikérje,
s meg is fontolja véleménylket. Amennyiben azonban az adott kérdés
specialitasa (pl. bizonyos tarsadalmi csoportot vagy specialis szakpolitikai
teriletet érint0 szabdlyozas esetén) miatt nincs lehetoség a kozvetlen
véleménynyilvanitasra (példaul népszavazas kiirdsara), akkor a dontés
eldtti eljaras soran biztositott konzultacidés folyamatok szerepe kerilhet
elétérbe™,

Ahogyan példaul Torgler*® kutatdsa is ramutat, az embereknek az
addszabalyokhoz, valamint az elfogadas el6tt allé dontésekhez biztositott
véleményezési lehet6sége ugyanis amellett, hogy a kormany és az
adofizetok kozotti parbeszédet erdsitheti, kontrollt is jelenthet a
kormanyzat szamara (példaul az emberek életét nehezitd szabalyozasok
esetén).

A legitimitas és az adofizet6k szamara biztositott véleménynyilvanitasi
lehet&ségek kodzotti 6sszefliggéseket vizsgalta Bohnet és Frey*® Svajcban
végzett empirikus kutatasa is. Eredményeik alapjan a legitimitas
jelentésen erdsodik, ha a kormanyzat népszavazast ir ki a fontosabb
adolugyi kérdésekben. Azonban, ha a politikai vezeték évekig nem
teremtik meg az emberek szamara a véleménynyilvanitas lehetdségét, a
legitimitds csOkkenésével az addszabalyok betartatdsanak kényszeritd
jellege is erO0s6dhet (ami az egylttmikodési hajlanddsagot jelentdsen
gyengitheti).

Bohnet és Frey kutatdsahoz hasonld eredményeket kapott késObbi
vizsgaldédasai sordn Feld és Tyran®/, valamint Torgler, Schaltegger és
Schaffner*® is. Eredményeik alapjan az adoéfizetést érintd szabalyozasok
elokészitési szakaszaiban tartott népszavazas jelentdsen erdsitheti a
tisztességes adofizetés melletti elkotelez6dést. A kutatdk szerint a
kormanyzat minél szélesebb teret biztosit az adoéfizetkkel kozos
konzultaciokra (példaul e célra rendezett forumokon véleményezhetik a
torvénytervezeteket, mdédosité javaslatokat tehetnek, bizonyos kérdéseket
Ujra targyalhatnak a kormanyzat képviselGivel), annal er6sebbé valik a
legitimitasa. Amellett ugyanis, hogy ez esetben az emberek egyre inkabb
a dontéshozatali folyamatban részt vevl partnernek érzik magukat, a
rajuk vonatkozd szabalyozasokat is konnyebben megérthetik és

* Brockner 2002. 61-68.

* Torgler 2003. 138-140.

*® Bohnet - Frey 1994. 349-354.

*" Feld - Tyran 2003. 218-221.

*® Torgler - Schaltegger - Schaffner 2003. 392-396.
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elfogadhatjak. A politikai dontéshozatali folyamatban valo részvétel érzete
tehat erdsitheti az addéfizetOk tarsadalmi felel6sség érzetét.

5. Konklazié

Tanulmanyomban az addfizetést befolyasold tényez6k kérdését jartam
korul. Felvetésem szerint a kormanyzati szint feldl érkez6 hatasok
nagyobb befolydst gyakorolhatnak az adoéfizet6k motivacidira, amit a
témaban végzett nemzetkdzi vizsgalatok is alatamasztanak.

A szakirodalomban kibontakozd két elméleti megkozelités, a
kbzgazdasagtani elmélet és a csuszds lejtd értelmezési keret is az
addhatdsagok szintjén vizsgalta a kérdést. Eredményeik alapjan ugyanis
az intézmények és az allampolgarok kozotti kodzvetlen kapcsolat
természete alapvetden képes befolyasolni a jogkovetési hajlanddsag
mértékét. S bar az adohatdsag kulcsfontossagu eszkbze, az eljarasi
meéltanyossag elOrelépést jelenthet az addhatdsagok és az adofizetok
kozott bizalom erGsitésében, a technoldgiai fejlédésnek, valamint az
addhatésag és a kormany kozotti szoros kapcsolatnak kdszonhetden e
hatds gyengilni latszik. Egyfel6l a hivatalos online felliletek folyamatos
bovilése a személyes kontaktusok szamat minimalisra csokkenti. Masfeldl
a kormanyzat és a hatdésagok szoros O0sszefondddasa miatt feltételezhetd,
hogy az intézmény adéfizetOkre gyakorolt hatdsa 6nmagaban nehezen
értelmezhetd. Intézkedései és dontései soran a politikai vezetok dontése a
mérvadd, igy oOnalld befolydsa mellett a kormanyzat és az adofizetok
kozott kozvetitd szerepet is betolt.

A kormanyzat fel6l érkezd hatasok kozil a szakirodalomban a
legitimitas szerepere emelkedik ki. A dontéshozdkba vetett bizalommal az
elkotelez6dés is er0sddhet, melynek kovetkeztében az addfizeto
kénnyebben fogadhatja el az akar szigorubb szabalyozasokat is. Ekkor
ugyanis az egyén nagyobb eséllyel latja be, hogy a feldllitott keretek
egyéni érdekeit is szolgdljak (példaul a szamara fontos kozOsségi
szolgaltatasok fejlesztésével), igy a “nagyobb jé érdekében” nagyobb
eséllyel hajlanddok Imondani egyéni jovedelmik egy részérol.

A legitimitas eszkozei koziul jelen tanulmanyban a jogszabalyi
kornyezet, a kormanyzat és az &llampolgarok kozotti kommunikacio,
valamint a véleménynyilvanitasi lehet6ség szerepét vizsgaltam. A
szakirodalom szerint ugyanis e harom hatds a kormanyzati legitimitast
erOsitve jelentésen képes befolydsolni az egyuttm(ikédési hajlanddsag
mértékét.
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Osszességében, az addfizetési hajlandésdg ©sszetett kérdés. Az
adéfizetot éppugy befolyasolhatjak az allam feldl érkez6 hatasok, mint
személyes jellemzd6i vagy a kornyezetében latott cselekvési mintazatok.
Azonban az allam feldl érkez6 befolydsold tényezboket vizsgalva lathatd,
hogy bar mind az intézményi, mind a kormanyzati szint érdemi befolyast
gyakorolhat az adofizetésre, az utébbi - a kormanyzati lehet6ségek
indirekt (példaul az adéhatdsaggal kotott szoros kapcsolat révén) és direkt
(az adofizetdk szamara nyujtott lehet6ségek és a kiépitett parbeszéd)
csatorndi révén - feltehetden jelentdsebb hatast gyakorolhat az
allampolgari jogkovetésre. E kapcsolat feltdrasa azonban tovabbi
vizsgalatokat igényel.
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Role of tools and strategies in shaping taxing
Summary

Scholars readily agree that the role of executive strategies and
government legitimacy is continuously increasing in shaping taxpayer
behavior. First, as an important effect of the dynamic development of
digitalization - especially by the expanded use of online administrative
systems - the relation between taxpayers and tax authorities has
changed. Furthermore, the strict control of the government on tax
authorities increases the number of decisions on tax administration made
at government level. Therefore, citizen perceptions of the quality of
government services became an essential influencing factor of tax
compliance.
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Antall J6zsef kormanyalakitasa.
~Hogyan"”-ok és ,, miért”-ek: egyeztetések,
megallapodasok és hatteriik 1990 tavaszan

Magyarorszag szuverenitasa kozjogi és politikai értelemben az 1990.
marciusi és aprilisi szabad valasztasokkal, illetve a tobbparti orszaggylilés
Osszellésével, jogalkotd tevékenységének megkezdésével allt helyre. A
rendszervaltoztatd politikai elit immar valasztoi felhatalmazas birtokaban
hozhatott dontéseket a hatalomgyakorlds intézményi és személyi
kérdéseir6l, a torvényhozas és a kormanyzat muikoddésének
feltételrendszerérdl. Jelen tanulmany e kiterjedt témakorbdl a
kormanyalakitast vizsgalja. Egyrészrdl tagan értelmezve azt, hiszen
ezuttal - eltér6en egy ,bejaratott demokracia” visszatérd politikai
gyakorlatatol — a miniszteridlis struktara feldllitdsa és a posztok betdltése
elott, bizonyos strukturdlis alkotmanyjogi korrekcidk révén, intézményi
értelemben is gondoskodni kellett a kormanyozhatdésag lehetéségérdl,
amihez a varhatdé kormany—ellenzék valasztdvonalon  atnyuld
megallapodasara volt sziikség. A ,megalapozd valasztdsok” egyszerisége,
az igen rovid ido alatt kialakult, sok bizonytalansagot mutatd partrendszer
szintén sajatos kihivasok elé allitotta a miniszterelndki pozicid
varomanyosat. Tobbféle koalicids modell és 0Osszetétel lehetOsége is
felmerdlt. Az emberoltonyi diktatorikus berendezkedést kovetéen nem allt
rendelkezésre - vagy legaldbbis nem volt ismert és koénnyen
,mozgdsithatd” - kormanyzdsra alkalmas és kell6 tapasztalatok
birtokaban 1év6 Uj politikusi és kozigazgatasi elit. Végll hidanyoztak vagy
tobb évtizedes feledés homalyaban rejtéztek a tobbparti demokratikus
parlamenti mlikodés szokasai, irott és iratlan normarendszere, politikai
kulturaja.

Az aldbbi elemzés, bar érintenie kell az 1990-es, tdgabb értelemben
vett kormanyalakitdas komplex problematikajanak tobb aspektusat, az
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események, hatterilk bemutatasa és a mogottik allé okok feltarasa soran
elsOsorban arra keresi a valaszt - a kutatas soran meger6sddott hipotézist
vizsgalva -: mennyiben tekinthetd ez az atfogd folyamat kifejezetten
JAntall Jézsef kormanyalakitdsanak”. A koncentralt figyelem tehat a
valasztasokon gydztes part elndke, majus 3-tdél egyben kijeldlt
miniszterelndk tevékenységére, motivacidira, kapcsolataira, ezen belll
kiemelten a Magyar Demokrata Forumon (MDF) belili viszonyaira esik. A
tanulmanynak nem targya példaul az Antall-Toélgyessy-megallapodas
teljes kor( bemutatasa (pl. az alkotmanyjogi 0sszefliggések részletezése),
visszhangjanak, kritikdinak ismertetése sem - az MDF-en belilieket is
beleértve -, mivel utdbbiak a kormanyalakitas folyamatat érdemben nem
befolyasoltak. Az MDF koalicidos partnerei, a Figgetlen Kisgazda Part
(FKgP) és a Kereszténydemokrata Néppart (KDNP) bels6é viszonyaiba is
csak a szlikebben vett elemzési szempontjainkhoz igazodva pillantunk be.

E torténeti jelent6ségli hetek tobb értelemben vett atmenetisége
nemcsak a korabeli politikai dontéshozék szamara tamasztott kihivasokat,
hanem a korszak kutatasat is megneheziti. A témaba vagd irasos forrasok
jelen pillanatban igen korlatozottan elérhet6ék, az id6szak levéltari
iratanyagaiba kevéssé lehet betekinteni.! A vizsgalt térténések egy
részének hatterében rdadasul olyan informalis taldlkozdék és
megbeszélések alltak, amelyekre eleve a szdbeliség volt jellemz6, és
amelyekrél nem vagy alig készilt irdsos feljegyzés. (Gondoljunk példaul
az MDF és a Szabad Demokratdk Szovetsége (SzZDSZ) - szik kord
szakmai egyeztetések és partkozi hattértargyalasok soran eldkészitett -
megallapodasara, a leendd miniszterelnék el6zetes  koalicios
megbeszéléseire, valamint a kormanyalakitas érdekében kezdeményezett
kapcsolatfelvételeire az érintettekkel.) A szakirodalombdl és a korabeli
sajtébdl megismerhetd alapvetd politikatorténeti tényeken tul a részletek,
az események hattere és a személyes motivacidk féként a korabeli
résztvevok, aktorok visszaemlékezései, kozlései alapjan rekonstrualhatok.
Kiemelt forrasok tehat az elmult harminc évben publikalt memoarok,
gylijteményes és egyéb kotetekben megjelent beszélgetések, a Veritas
Intézet gondozasaba kerilt Oral History Archivum (OHA) néhany relevans
felvételének atirata, valamint tizenegy mélyinterju, amelyeket a
tanulmany szerzG6je a torténet fébb szerepldivel készitett.

L A levéltari torvény az 1990. majus 1. utén keletkezett iratok kutathatésagat még tudoményos célbol is csak
a harminc éves védelmi id6 lejartat kdvetden teszi igazan lehetdvé, jelen tanulmany kéziratdnak lezarasa utan.
(V6. 1995. évi LXVI. torvény 24. §)
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Politikai és kozjogi helyzet a valasztasok utan

A targyalasos, békés és alkotmanyjogilag is rendezett kértilmények kdzott
végbement demokratikus atmenet folyamatdaban a kormanyalakitas
keretfeltételeit egyrészt a szabad valasztasok (masodik forduldjanak)
eredményeib6l kovetkez6 Uj parlamenti er6viszonyok, masrészt a
Ltargyalasos rendszervaltas” folyaman egyeztetett és alkotmanyba foglalt
kdzjogi berendezkedés jeldlte ki. Az orszag gazdasagi helyzetének
rendkivilisége, a gyors valsagkezelés szilkségessége azonban tovabbi
szempontokat is felvetett, végil - természetes mddon - az események
végkimenetelében fontos szerepet jatszottak a fészereplének bizonyuld
Antall Jézsef személyisége, sajatos politikusi karaktere és ,elGélete”,
kapcsolatrendszere, poziciéja az MDF-ben, valamint viszonya a tobbi part
vezetlivel.

Az 1990. aprilis 8-an késo este kirajzolddé eredmény a vartnal nagyobb
aranyu valasztasi gyodzelmet hozott az els6é forduldban is legtobb
szavazatot begy(ijtott MDF szamara: majus 2-an veégul 165 fos frakcidval
vehetett részt az orszaggyllés alakulé Ulésén. FO rivalisa, az SZDSZ
jelentésen lemaradva, 91 képviselGi helyet szerzett (ez majusra 94 fére
,gyarapodott”).? A Férum ,természetes szovetségesei” kdziil - amelyekkel
a két forduld kozoétt, marcius 30-an orszagos megallapodast kotott a
gyengébben szerepld jeloltek kolcsénds visszaléptetésérdl — az FKgP 44, a
KDNP 21 mandatumot nyert el.? Egyértelm{i volt, hogy Antall Jézsef és
partjia mar a kisgazdakkal egyltt is eléri, illetve meghaladja a
kormanyalakitashoz sziikséges abszolut tobbséget (a 386 képvisel6bdl
194-et), a kereszténydemokratdkkal kozosen pedig - folos tdbbségl
koaliciét alkotva - hivatalba Iéphet a leend6 miniszterelndk altal ,,nemzeti
centrumnak” nevezett politikai tomb minisztereibdl allé kabinet.

Ugyanakkor az MDF Bem téri székhazaban tartott, euforikus gydzelmi
sajtétajékoztatd tobb résztvevdjének is feltlint, hogy a partelnok 6rome
nem felh6tlen. Az alkati visszafogottsag és megfontoltsag, valamint az
elotte allo torténelmi feladat sulyanak felmérése mellett emogott az
allhatott, hogy Antall azon kevesek kodzé tartozott, akik tudataban voltak
annak, hogy a hatalyos alkotmanyos berendezkedés feltételei kozott a
Jtermészetes szovetségesekkel” kozdsen elnyert feles tobbséggel
kormanyt alakitani mar lehet, de - tekintettel a kétharmados

2 A kdzos és a fiiggetlen jeldltek frakciokhoz csatlakozasa miatt modosultak a szamok. Kiss (fészerk.) 1992:
553.
% A FIDESZ-frakcié 22, az utodpart MSZP képviseldcsoportja 33 fével alakult meg. Uo.
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tamogatottsagot igényl6 torvényhozasi terlletek rendkivil széles korére -
kormanyozni nem.*

Az 1990. aprilisi kbdzjogi helyzet az atmenet két-harom éve alatt,
leginkabb az 1989-es targyalasos alkotmanyozas soran alakult ki. A
Minisztertanacs mar a partallami berendezkedés utolsé id6szakaban is
egyre inkabb az 1987-t6l lényegesen megndvekedett sulyd parlamentnek
felelt, a képviselok szavaztak a kormanyprogramrdl, a miniszterialis
struktirardl, a tarcavezetokrdl; egyszerld bizalmatlansagi inditvanyt
nyUjthattak (volna) be a kormannyal vagy egyes tagjaival szemben.®> A
kerekasztaltargyaldasok és az 1989. szeptember 18-i megallapodas
alapjan, a parlament altal oktdberben megszavazott 1989. évi XXXI.
torvény az Alkotmanyban, a parlamentaris kormanyformanak
megfelel6éen, ,Gjrafogalmazta” a kozponti allami szervek hatdaskorét és
egymashoz vald viszonyukat, tovabba helyredllitotta - alapvetéen az
1946-0s kozjogi hagyomanyhoz visszanylulva - a koOztarsasagi elnoki
intézményt is.° Ugyanez az alkotmanyreform vezette be (illetve
terjesztette ki, mégpedig) radikalis mértékben a mindsitett, kétharmados
tobbség elvét a parlamentaris dontéshozatalba (az un. ,alkotmanyerejd
torvény” fogalmaval, tovabba bizonyos személyi kérdésekben, valamint
egyes rendkivili alkotmanyos ,tényadlldsok” - pl. hadidllapot -
megallapitdsa kapcsan).” A helyzetet - ami tehat az 1990 majusaban
megalakuld (j orszaggyllés szamara a toérvényhozas kiinduld rendjét
jelentette - tovabb bonyolitotta, hogy a kétharmados tObbséget igényl6
jogszabalyok igen tag korét nem is lehetett egyértelmien lehatarolni: ez
,Szlrke tartomany”, bizonytalanul meghatarozhatd térvényhozasi tertlet
volt.® Kétségkiviil ide tartozott viszont tébbek kozétt a koltségvetés
elfogadasa, ami politikailag teljesen életszer(itlen és nemzetkozileg is
példatlan gyakorlat lett volna.

A konszolidalt parlamentaris kormanyzashoz sziikséges stabilitdas, a
kormanyzati és ellenzéki feleldsség egyértelmli lehataroldsa a
kétharmados dontési korok szlikitését kivanta meg, az ehhez vezeto
alkotmanymaédositashoz viszont ugyancsak legaldbb kétharmados
konszenzust kellett teremteni. Ez volt a f0 ,kdzjogi kihivas”. Rendezni
kellett emellett a koztarsasagi elndki tisztség betodltésének kérdését (a
tavozéban |év6 orszaggyllés ugyanis az alkotmany modositasaval
mégiscsak kozvetlen valasztast irt eld), de ebben feltételezhetd volt a

* Interjuk: Balsai Istvannal, Csoti Gydrggyel, Konya Imrével, Lezsak Sandorral, Salamon Lészloval (2006).
® V6. Smuk 2011: 25-28.

V. Smuk 2011: 46-47. és Kukorelli (szerk.) 2007: 66-67.

"V6. Korosényi-Toth-Torok 2003: 354-355.

8 Tolgyessy 1999: 28. (vagy Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. 0.); interji Salamon Lészléval (2006)
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megegyezés, az 1989. szeptemberi alldspontok alapjan is. Végul a leendd
kormany stabilitdsat gyengitette, hogy egyes tagjaival szemben is
kezdeményezni lehetett egyszerli bizalmatlansagi inditvanyt (és
természetesen a miniszterelndk ellen is — ami egyben az egész kabinet id6
elotti tavozasahoz vezethetett). Stratégiai megkozelitésbol vagy
torténelmi tavlatbdl a megegyezés nemcsak a leend6 kormanyzatnak,
hanem az oppozicidé vezetd erejének is érdekében allt.° A valasztdsi
kampany altal felfokozott politikai hangulat azonban nem kedvezett egy
nyilvanos kétoldali alkufolyamatnak. A részben ellenzéki szerepre
készll6, részben 6nallé arculatukat féltdé kisebb parlamenti partok varhaté
poziciondlddasi kényszere pedig valdszinltlenné tette a széles kor(
megegyezést. ,Gyors hatpérti konszenzusra semmi Kildtds nem volt.”*° A
tényleges kormanyalakitds, a koalicids targyaldsok, a ,személyzeti
politika” el6tt - vagy azzal parhuzamosan - ezekre a kodzjogi dilemmakra
kellett megoldast taladlnia a leendd miniszterelndknek.

Antall Jozsef politikai poziciéja és politikusi karaktere

Azt, hogy az MDF elndkének milyen politikai mozgastere volt 1990
aprilisaban és azt hogyan toltétte ki, nagyban meghatarozta helyzete sajat
partjdban, kapcsolata a Férum vaélasztasi szovetségeseivel (és a nagy
rivalis SZDSZ vezetbivel), valamint - részben O0Oroklott, miniszter és
kisgazda vezetd édesapjatdl elsajatitott, részben személyiségébdl fakadd,
részben sajat tapasztalatai, elGélete soran formalodott - politikusi
karaktere, politizalasi stilusa.

A Magyar Demokrata Forumban - amelynek elndkévé nagy tobbséggel
1989 oktoberében valasztottak meg, és ami lényegében miniszterelnok-
jelolti pozicidba is juttatta — helyzetét sajatos kettdsség jellemezte. Nem
tartozott a part alapitdi kdézé, nem tlntette ki vagy tette ismertté magat a
mozgalom kezdeti idGszakaban, jelent6és rendezvényei, orszagos
kiépllése, nagyobb megmozduldsai soran. Nélkllozte az MDF
kezdeményezdinek erkodlcsi tekintélyét, nem volt részese a Forum toébb
éves, évtizedes el6torténetének, annak latens haldozataval is csak attételes
érintkezésben allt. Antall sajat kapcsolatrendszert épitett, és kilon,
sajatos — inkabb csak szlik korben ismert - politikai palydn mozgott, még
1988 nyaran-0szén (és még mindig nem a szélesebb nyilvanossag el6tt)
tortént ,szinre lépése” utan is. Bar ekkortdél mar - mint kordn belépett

V6. Tolgyessy 1999: 29. (vagy Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. 0.); Kis Janos visszaemlékezése, vo. Baba
(szerk.) 2010: 291-292.
0 151gyessy 1999: 30. (vagy Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. 0.)
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MDF-tag - idonként megjelent a mozgalom elndksége, ideiglenes
valasztmanya kérnyezetében mint a szamos értelmiségi tanacsadd egyike
(s6t Csoori Sandorral vald bizalmasabb kapcsolata miatt ki is emelkedett
kozllik), sokkal ismertebb - és igéretesebb - potencialis politikai
szereplOnek tekintette 6t a partjukat Ujraszervezd id6s kisgazda vezetdk
vagy épp a magyar kereszténydemokracia Ujjaélesztésére késziilék kore.!?
Az MDF I. Orszagos Gylilésén — 1989 marciusaban - még nem nyerte el a
klldottek tetszését sem el6adasmaddjaval, sem a magaban régota kiérlelt
és sz(ikebb kdrben kdvetkezetesen képviselt ,kdézépparti” koncepcidjaval'?
(amelynek befogadasara - és igy kifejtésére — a hely és az id6 talan nem
is volt alkalmas). Harom hdénappal késébb, 1989. junius 12-én, egy nappal
a haromoldall kerekasztal-targyaldsok megkezdése el6tt, Szabad Gyoérgy
kérte fel Antallt - miutan Csodéri Sandorral k6zos javaslatanak az MDF
vezetése helyt adott —, hogy csatlakozzon a part targyalddelegéciéjahoz. !>
A nagy nyari egyeztetéssorozat folyaman, elsésorban az EKA-ban gyorsan
kialakult meghatarozd szerepe, elismertsége alapozta meg rohamosan
feliveld karrierjét mind partjaban, mind a magyar belpolitikaban. Ekkor
kerilt felszinre széles kord, torténeti és dsszehasonlitd kdzjogi és politikai
tajékozottsaga, valamint kivételes targyaloképessége. Jelentdsen bdoviilt
kapcsolatrendszere, éppen a potenciadlis rendszervaltd elit koreibdl.

Delegatusi mozgasterét er6sen kihasznalva - és sajat alkotmanyos
koncepcidjat lehet0ség szerint érvényesitve - a targyaldasztalnal az

atmenet forgatdokonyvét illetden olyan kompromisszumot munkalt ki és irt
ala szeptember 18-an atfogé megallapodas formajaban is, amely igencsak
eltért az MDF, illetve néhany tekintélyes vezetdje altal képviselt korabbi
elképzeléstdl. Mégis, amikor oktéberben az alapitok koérén kivilrdl kellett
Uj elndkot keresni a part élére,'* az elndkség - amelynek még csak tagja
sem volt - gyorsan egyetértésre jutott személyében. Javaslatukra az
oktéberi II. Orszagos Gyllés kulldottei kodzel egyhangulag szavaztak
szamara bizalmat.

A part vezet6 testiletének mikodését - a négyigenes népszavazas
korlli nehézségeket kovetben - a valasztasi kampany idején egyfajta
munkamegosztas jellemezte, elsGsorban a korabbi szerepek, erdsségek
alapjan.’®> Ebben Antall Jozsef is kivaléan megtaldlta a helyét, Ggy is mint

11 Ossko6 2013: 205-210., Radics 2003: 95.; interji Keresztes Sandorral. Készitette Javorniczky Istvan (1994).
Veritas Oral History Archivum (OHA), 104. sz. 12-13.

2 V5. Kulin 2018: 10-12.

'3 Szabad 2017:131-132.; Osské 2013: 219.

¥ Bir6 Zoltan lemondasa és Fiir Lajos koztarsasagi elnok-jeldltsége miatt. Mas alapito, illetve elnokségi tag
nem is aspiralt a tisztségre, amely varhatéan egyben a Foérum miniszterelndk-jeldlti pozicidjat is jelenthette.

> P1. a népszerii szonokok (Cso6ri Sandor, Csengey Dénes, Fiir Lajos) jartik az orszagot, Csurka Istvan a
Magyar Forum hetilapot szerkesztette, Lezsdk Sandor a helyi szervezetek tevékenységét koordindlta és egy
koézponti kampanystabot vezetett, Kulin Ferenc a vélasztasi program készitéséért felelt, Kiss Gy. Csaba a
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az MDF-et a rendezvényeken, a médiaszereplésekben és vitakban
eredményesen képviseld partelndk, és Ugy is mint a szdérvanyos - de
tudatosan apolt - nemzetk6ézi kapcsolatait jol mozgdsitd, O6nmagat
kalféldon is potencialis kormanyfoként megmutatd politikus.

Antall rovid ido alatt és kovetkezetesen végigvitte vizidjat, miszerint az
MDF olyan programpart, amelyben szellemi és politikai szintézist alkotnak
a népi-nemzeti mozgalmi gyodkerek értékei, valamint a nemzeti
liberalizmus és a nyugat-eurdpai tipusu kereszténydemokracia
eszmeisége,’® és amely - mintegy ,természetes szdvetségesként”
nyitott a magat vilagnézeti partként meghatarozé KDNP, valamint az
elsOdlegesen az egykori és reménybeli Uj kisbirtokos gazdak
agrarérdekképviseletét ellatd kisgazdapart felé.!’

A partjan bellli helyzetét tehat sajatos kett0sség jellemezte. Egyrészt,
alapvetéen ,kivilrél jott” politikai szerepl6ként kerllt be az MDF vezetdi
korébe, és rendkivil gyorsan emelkedett az elndki posztra. Mindez
feszliltségeket okozott, els6sorban néhany tekintélyes alapitoval vald
kapcsolataban - igaz, ezek tobbségében a vizsgalt id6szakunk utan
keriltek felszinre (kilonésen a késdbbiekben legjelentdsebb Antall-
Csurka-ellentét). Ezeket a bels6 viszonyokat és érzékenységeket
tekintetbe kellett vennie partelnokként. Masrészt nevéhez kothetbéen -
ugyancsak meglehetésen gyorsan - végbement a fent emlitett
koncepcionadlis irdnyvaltds, ideoldgiai-arculati atalakulds, amelyet (bar
egyes alapitdk, leger6sebben Bird Zoltan, er6s kritikaval illettek) a
meggy6z0 valasztasi siker erbGsen legitimalt az MDF vezetése és tagsaga
korében. Személyes elismertsége mellé - hiszen tudasat, képességeit,
elhivatottsagat parttarsai korében azok kozil is kevesen vontak kétségbe,
akiket személyes kisugarzasa és meggy0z6 ereje nem ragadott magaval -
1990. aprilis 8-t6l a gydztes partelndk-miniszterelndk tekintélye is tarsult.
Az Uj helyzetben pedig még nagyobb jelentéséget nyert az MDF-en belll
elismerten egyedildlld - vagy kevesek altal birtokolt - tudasa, atfogd
képe a parlamentaris demokracia mikodésérdl (amelyrél személyes vagy
szinte kbdzvetlen emlékeket, élményeket is Grizhetett, MDF-beli kortarsai
kozil ritka kivételként!®), valamint az, hogy koncepcionalis terve volt az Uj

szovivoi teenddket latta el.

16 Kulin Ferenc és Keresztes K. Sandor alelndki megbizatasa, kozremiikodésiik az MDF programjénak
kidolgozasaban ezt személyiikben is jelezte.

"'V, Radics 2003: 95-96.

18 Tizenéves kordban — a vilaghabori alatt, majd utana — beliigyminisztériumi (menekiiltiigyekkel megbizott)
allamtitkar, majd ujjaépitési miniszter édesapja politikusi tapasztalatainak és kapcsolatrendszerének lehetett
kozvetett részese, huszonnégy évesen, 1956 6szén mar személyesen, mintegy ,,politikai titkarként” segitette a
kisgazdapart fOtitkari posztjat betoltd id. Antall Jozsef és vezetdtarsai munkajat.
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berendezkedésrdl, eldre gondolkozott strukturakrdl, s6t személyi
kombinaciokrdl.*®

Erthetd, hogy a madsodik forduld utdn - taldn mar aznap este is -
foglalkoztatta a kétharmados torvények kérdéskére. A masnapi
nemzetkozi sajtotajékoztatdén ,részleteket nem emlitve ugy fogalmazott:
feliil kell vizsgalni, hogy a most hatalyban lévé, tébbszérésen mddositott
49-es alkotmany mely cikkelyei és paragrafusai akadalyozzak a stabil
kormanyzast.” A kovetkezd napok egyikén a Bem téren ,0sszefutd” MDF-
es jogaszokkal is errdl beszélgetett.?’ Az altala helyesnek tartott idébeli
sorrend szerint azonban el6sz6r a koalicids tobbségrol kellett
gondoskodnia.?! A tdrgyaldsok megkezdéséhez felhatalmazast kért és
kapott eldbb az MDF Orszagos Valasztmanyatdl (aprilis 10-én), majd a III.
Orszagos Gylilés gySzelmet Ginnepld kiildotteitdl (aprilis 12-én).%? Ugyanitt
kizarta a nagykoaliciét az SZDSZ-szel, és az egyuttmikodést a FIDESZ-
szel kapcsolatban is csak egyes helyi szervezetekkel, illetve - kdlcsénos
rokonszenvet mutatd - személyiségekkel Osszefliggésben emlitette. A
hagyomanyos ,parlamenti matematika” torvényszerliségei ellenére
ugyanis, a rendszervaltozas sajatos viszonyai ko0zott, a nagykoalicio
komoly alternativaként merdlt fel 1990 marciusaban és aprilis elején.

Nagykoalicio ,,a levegoben”

Az atfogd gazdasagi-tarsadalmi valtozdas és a varhatd, s6t mar
folyamataban érzékelhetd szociadlis megrazkddtatas bizonytalansagai, az
allamparti latszatpolitizalas egyhangusagat roévid atmenettel felvaltd
harsany tobbparti vetélkedés miatt a korabeli kézvélemény - kdnnyen
érthetd moédon - fogékony volt a stabilitdst, a remélt egyetértést, a
szakértelem egyesitését igérd nagykoaliciés elképzelések irant. Ezek
részben - bar sok esetben csak taktikai okokbdl és erdsen feltételesen, de
- a meghatarozé politikai szerepldktdl is elhangzottak lehet6ségként (még
a két forduld kozott, Antall Jézsef és Kis Janos partelndkok részérdl is>3),
részben inkabb a véleményformald értelmiség kdreib8l meriltek fel.?*

!9 Interju Balsai Istvannal (2006); Surjan Laszl6 visszaemlékezése (Szabo-Toth 2019: 226.)

2 Interjti Salamon Laszloval (2006)

“L V5. Radics 2003: 146.

22 Magyar Nemzet, 1990. IV. 13. 3. o.

2 Kis Janos aprilis 1-jén a varosligeti SZDSZ-fesztivalon is kijelentette, hogy partja sziikség esetén kész a
nagykoaliciora (Magyar Nemzet 1990. IV. 2. 3. 0.), és aznap a 168 Ora c. radiémiisorban is hasonléan
fogalmazott. Ugyanitt Antall sem zarta ki ezt az opciot, de csak kényszeritd helyzetben, és csak mas partok
bevonasaval egyiitt. V6. Ripp (szerk.) 2019: 100.

4 Pl. Kéri Laszl6 az elsd fordulét kovetden kivanatos koalicios megoldasként vazolt fel egy MDF-KDNP-
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Meglehetdsen egyértelmd volt, hogy szamos kilféldi politikai és
gazdasagi szerepld szamara is megnyugtato lenne egy ilyen megoldas: az
elsd fordulot kovetd nemzetkozi sajtotajékoztatdn (marcius 26-an) Antall
Jozsefnek hétszer kellett elmagyardaznia, miért nem célszer( a
és egyes fontos gyakorlati elképzeléseinek kiilonbségére. Elmondta, hogy
két nagy part koaliciéja csak igen ritkan szerencsés dolog. Mindhiaba: a
nyugati Ujsagirdk rendre a nagykoaliciét firtattdk, egyikik még arra is
utalt, hogy ezt tokés pénzligyi korok jé néven vennék. Antall Jozsef
kifejtette, hogy szerinte az SZDSZ balkdzép part, az MDF pedig elfogadija,
ha jobbkézépnek mindsitik.?’

A Forum szdvivdje, Kiss Gy. Csaba, aki a part killgyi
munkabizottsagdban is szerepet vallalt (korabban egy ideig vezette is a
testliletet), jol emlékszik ra, hogy a nyugati diplomaciatdl, politikusoktdl,
médiatol sok olyan direkt és indirekt Gzenet érkezett, hogy nagykoalicio
lenne ajanlatos. Ugyancsak 0 idézett fel tobb alkalommal egy Antall altal
sebtében 6sszehivott rendkiviili elnokségi Ulést a két forduld kdzott, ahol a
partelnok meggydz6dhetett rdla, hogy az MDF vezetése egyértelmien
nem tdmogatna az SZDSZ-szel kétdtt nagykoalicidt.®

A kérdéskor - illetve annak gyors lekerlilése a napirendrél -
O0sszefliggésben all a kétharmados problematikaval is, hiszen a ko0zo6s
kormanyzas értelemszer(ien megoldast jelenthetett volna a dontésekhez
szikséges mindsitett tObbség biztositasara (igaz, a folyamatos
alkukényszerrel alaposan megterhelve az esetlegesen két-, valdszinileg
inkabb tobbparti koaliciét), vagy pedig a rendszer atfogd korrekcidjara
(egy egyszeri kormanyalakitasi alkurendszer részeként). A helyzet
azonban sok bizonytalansagot rejtett. A ,kbdzvetlen” valasztasi
eredményeik alapjan az MDF és az SZDSZ mandatumainak 0sszege nem
is érte el a szliikséges 258-at (a ko6zds jeloltek és egyes fliggetlenek
frakcidba Ulését kovetden mar igen).?’ Az utddpart Magyar Szocalista Part
(MSZP) bevonasa nem merilhetett fel komolyan, tehat a kétharmados
tobbséget az SZDSZ-t is magaban foglald, MDF vezette tobbparti koalicio
adhatta volna, a Férum ,természetes szdvetségesei” kozlil a kisgazdakkal
és/vagy a kereszténydemokratakkal egyltt, s6t még a FIDESZ
szerepvallalasa is felmerilt.

SZDSZ-FIDESZ kabinetet (Kéri-Petschnig 1995: 96.) Irasa eredetileg a HVG 1990. marc. 31-i szamaban jelent
meg.

% Népszabadsag, 1990. I11. 27. 4. o.

% Baba (szerk.) 2010: 145. és interja Kiss Gy. Csabaval (2006)

?T Kiss (fszerk.) 1992: 553.
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Mind a korabeli nyilatkozatok, mind az utdlagos visszaemlékezések
szerint, a FIDESZ az MDF és az SZDSZ nagykoaliciéjat javasolta,
mindemellett mutattak némi nyitottsdgot arra az esetre is, ha az MDF
vellk (is) targyalna,?® ilyen egyeztetésre, volt is példa,?® de nem elndki
szinten és nem koalicids ajanlattal. Bar a III. Orszagos Gyl(lés masnapjan,
aprilis 13-an az MDF alelnokei és szovivoje altal tartott sajtotajékoztatén
is elhangzott: a kormanyalakitasi targyaldsokon szdba kerilhetnek
fideszes és fliggetlen politikusok, szakértok is alacsonyabb szint(
beosztasokban,®® a két part kormanyzati egyittmiikddését egyik fél sem
szorgalmazta igazan. Ugyanezen a napon Kkerllt sor a valasztasokat
kovet6 elsd partkdzi egyeztetésre az MDF és a KDNP képviseldi kozott.
Megkezdddott a ,kiskoalicid” elokészitése. A ,kétharmados problémara”
mas megoldast kellett keresni.

Targyalasok a leendo koalicios partnerekkel

A vilagnézeti és értékrendbeli hasonldsagok, részleges atfedések ellenére
- sOt, részben éppen ezért - az MDF, az FKgP és a KDNP rivalis
szerepl6ként vettek részt a kampanyban és a partversenyben, 6nalld
szervezeti és személyzeti érdekekkel voltak jelen a magyar politikdban.
Valasztasi egyuttmikoédésiik — amely legmagasabb szinten a marcius 30-i
orszadgos megallapoddsukban 6ttt format - nem volt teljes és felhdtlen.3!
A masodik forduld utdn, az Uj helyzetben minél er6sebb alkupozicio
elérésében voltak érdekeltek. ,,A valasztasi szévetség mindharom partja
hangoztatta, hogy megallapodasuk nem jelent koalicids elkételezettséget
egymas irant. (..) Mindharom part visszafogottan nyilatkozott a
kormanykoaliciérdél, mondvan, hogy errdl legfébb testiileteiknek kell majd
dénteniiik.”*> Az MDF-ben - amely ,tulstlyos” pozicidjanal fogva a
legkénnyebb helyzetben volt - a sziikséges hatarozatok napokon bell
megszllettek. Antall Jozsef - a Forum elndkségével - aprilis 10-én a
valasztmanytol, 12-én pedig a part legfobb dontéshozé szervétdl, az

8 A Fidesz tovdbbra is a nagykoalicié hive. Persze, ha az MDF tdrgyalni akar veliink, mi készek vagyunk
rd” — nyilatkozta Szelényi Zsuzsa, a Fidesz valasztmanyanak tagja. (Népszabadsag, 1990. IV. 14. 5. o0.) Orban
Viktor [2006]: ,, Ugy lattuk, a paktumkétés helyett jobban szolgdlta volna az orszdg érdekét a két nagy
rendszervalto part, az MDF és az SZDSZ nagykoalicidja. Ezt szorgalmaztuk is...” (Stetka 2006: 401.)

% Az MDF képviseletében Szabad Gyorgy is részt vett ilyen targyalason (Szabad 2017:147.)

%0 Magyar Nemzet, 1990. IV. 14. 3. o.

31 A helyi, megyei kisgazda szervezetek sajat hataskoriikben, és az emlitett szovetségkotést megelézGen tobb
helyen az SZDSZ-szel kotottek megallapodasokat kdlesonds visszaléptetésekrol. (Benkd 2000: 67-71.) A KDNP
szamara a részben azonos valasztoi célcsoport, a hivok tekintélyes tarsadalmi rétegének (és véleményvezéreinek,
a papoknak ¢és lelkészeknek) a parhuzamos megszolitasa, illetve jelentds részilk timogatasanak elnyerése miatt
jelentett kényelmetlen vetélytarsat az MDF mint nagyobb é&s esélyesebb ,,szovetséges”.

% Radics 2003: 139.
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orszagos gydléstdl kapott megbizast a koalicios egyeztetések
megkezdésére, igy mar az aprilis 13-i targyalason is erfs, egyértelmd
meghatalmazassal fogadhatta a KDNP delegaciéjat, és ez iranyu
mandatumat senki sem kérdbjelezte meg az MDF-ben.

Antall szerepe a kisgazdakkal és kereszténydemokratakkal folytatott
egyeztetések soran - szilard politikai pozicidjan tul - két tovabbi okbdl
volt meghatarozé. Egyrészt az MDF részér6l egyedil, teljesen sajat
elképzelései szerint folytatta le azokat (alkalmilag bevonva egy-két
elnokségi tagot), masrészt mind az FKgP-hez, mind a KDNP-hez - de
legalabbis id6sebb vezetbikhez - kilonleges, édesapja személyén, illetve
orokségén keresztll tobb évtizedes bizalmi kapcsolat flizte. (Igaz, ez a
viszony néhanyuk esetében - pl. Keresztes Sandorral - éppen erre az
id6szakra valt legaldbbis ellentmonddasossa.)

Sajat partja részérdl élvezett széles mozgastere részben abbdl fakadt,
hogy a valasztasokat megel6z6en az MDF vezetésében - amely minden
erejével a kampanyra koncentralt - nem foglalkoztak a remélt gy6zelem
utan felmerild személyi kérdésekkel. ,A kormany- és frakcidtisztségekrol
a valasztasokig nem esett sz6 az elnékségben, ez tabunak szamitott, ha
volt is ambicid, ralegyintettek;, csak a képvisel6-jeldltekrdl volt szd"” -
idézte fel Lezsak Sandor. Kiss Gy. Csaba ezt azzal egészitette ki, hogy a
személyi kérdések mellett politikai koncepciét is hianyolt a leendd
kormanyzasrél - err6l sem hallott az elndkségi Uléseken, amelyeken
szOvivoi tisztségébdl adoddan allandd meghivottként, tanacskozasi joggal
vett részt.®®> Keresztes K. Sandor alelnék  szerint még
maganbeszélgetésekben sem meriiltek fel el6zetesen személyi ambiciok.>*
Ezzel szemben tobb egybehangzd allitas szerint Antall — amellett, hogy
partjdban egyedil vagy kevesek egyikeként rendelkezett atfogd képpel a
tobbparti parlamentdris kormanyforma intézményrendszerérél®®> - eldre
gondolkozott kiilénbdz6 forgatdkdnyveken, széba johetd személyeken.3®
Ez egyfajta helyzeti elényt jelentett, masrészt lehetové tette, hogy
egyaltalan ilyen rovid id6 alatt feldllitsa koalicios kormanyat - a valasztasi
gy6zelem és a teljes miniszteri névsor majus 15-i bejelentése kozott
mindossze bd ot hét telt el.

% Interji Lezsak Sandorral (2006) és Kiss Gy. Csabaval (2006).

3 Interjii Keresztes K. Sandorral. Készitette Javorniczky Istvan (1994). Veritas OHA, 576. sz. 118. o.

%5 V. Szabb Tamas, illetve Boross Péter visszaemlékezése (Debreczeni 1998: 99.; 116.)

% Interju Forrai Istvannal (2006). A partelnok mar a valasztasok eltt is gondolkozott a korméanyalakitasrol,
ekkor még csak személyekben, hogy kiket lehetne bevonni. Interju Csoti Gyorggyel (2006). Fontos ugyanakkor,
hogy ,.Antall elézetesen senkinek nem igért semmit” — hangsulyozta a kiiligyminiszter. Interju Jeszenszky
Gézaval (2006). ,,4 gyozelemig soha sem beszéltiink arrol Antall-lal, hogy ki lesz a kiiliigyminiszter, csak amikor
formalddott a kormany névsora, a valasztas utan két héttel kért meg, hogy fogadjam el a kiiltigyi tarcat.” (Stefka
2006: 313.)
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A gyors mandverezést segitette az is, hogy partjan belil nem volt
sziksége folyamatos, idGigényes egyeztetésekre. A  koalicids

targyalasokkal  kapcsolatban, amelyekrol -  legaldabbis  hangos
gondolkodasként - tébb izben beszamolt a miniszterelndki hivatal

vezetésére és bizonyos kodifikacids feladatokra mar aprilis kézepén felkért
Kajdi Jézsefnek, Antall ,a dbéntéseket egyediil hozta — a parttestiiletekkel
is csak elfogadtatta —, eseti tandcsokat kért egyesektdl”.> Igy emlékezett
az ezekben a hetekben alkotmanyjogi egyeztetésekkel megbizott Balsai
Istvan is.>® Fir Lajos ugyan részt vett a kisgazda vezet8kkel folytatott
egyik targyalason, de emlékirata szerint ebbe véletlenszerlen ,csdéppent
bele”, Antall kinézett az ajtén és behivta, megorilve, hogy egy elnokségi
tag csatlakozik hozza.?® Ebbél az kdvetkezik, hogy egyébként egyedill
fogadta volna az FKgP 6tfds klildottségét. Fir szerint ez mar nem az elso
ilyen megbeszélésiik volt, és mintegy ,tanuként” latta szivesen egy MDF-
vezet§ jelenlétét.*

A KDNP szintén 6tfés delegacidjaval viszont Csodri Sandor (és Keresztes
Sandor visszaemlékezése szerint még a Csoori altal nagyra becsilt Timko
Ivan) jelenlétében targyalt aprilis 13-an. Antall mereven elzarkdzott a
KDNP elndkének allamminiszteri — vagy tarca nélkili miniszteri — poszttal
jard szerepvallalasa eldl (egyhazi, illetve hataron tuli magyar lgyekkel
foglalkozott volna), utalt Keresztes id6s korara is. A kialakult feszilt
helyzetet Csoori igyekezett oldani rogtonzétt - vagy talan éppen elGre
egyeztetett - javaslataval: a kereszténydemokrata politikus szentszéki
nagykovetként képviselje Magyarorszagot a Vatikdnban.*! Bar az 1947-es
Demokrata Néppart-frakcid egykori titkara, az Ujraszervezett part egyik
doyen-je végil valdéban erre a posztra kerilt, fokozddd csalédottsaga
Antall irdnt ekkor tovabb nétt.**> A tovabbiakban arrél probalta meggydzni
a KDNP vezetését, hogy csak kivllrél tdamogassak Antall kormanyat, és
még majus 8-an (Aprilis 23-i de facto levaltasat kovetben) is — miutan a
kijelolt miniszterelndk éppen ismételten elutasitotta ambicidzus igénylket

¥ Interju Kajdi Jozseffel (2006)

%8 A koaliciés targyaldasokat Antall Jozsef vezette, ebbe tudomdsom szerint nem engedett senkinek,
semmilyen beleszoldst.” (Balsai 2015: 30.)

% Fiir 2003: 43-44. Fiir az eset idSpontjat egy aprilis végi vagy méjus eleji estére teszi.

0 Egy-két targyalason eleinte Lezsak Sandor is részt vett a kisgazdakkal, de nem érezte sziikségesnek a
részvételét, ezért hasznosabbnak tlint, ha a tovabbiakban inkébb sajat teriiletével, a szervezetekkel foglalkozik.
Interju Lezsak Sandorral (2006).

* Az egyeztetés rekonstrualasat tobb forras segiti. Interju Keresztes Sandorral. Készitette Javorniczky Istvan
(1994). Veritas OHA, 104. sz.; interju Ugrin Emesével. Készitette Szabo Robert és Tabajdi Gabor (2015), 1967.
sz. Palos Miklos még Csoti Gyorgy jelenlétét is felidézte. (Stetka 2006: 281.)

*2 Antall tandcsait sokaig nagyra becsiilte az id6s kereszténydemokrata politikus, komolyan felmeriilt a neve
fotitkari poszt betoltésére is a KDNP-ben. O azonban az egyszerre szovetséges és (ugyanakkor egyre inkabb)
rivalis MDF vezetdje lett. VO. interju Keresztes Sandorral. Készitette Javorniczky Istvan (1994). Veritas OHA,
104. sz. és Antall-interju, Osskd 2013: 210. A fotitkari felkérésrdl 1989 nyari allambiztonsagi jelentések is
tantskodnak. (Rainer 2008: 257.)
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a kultusztarcara és egy allamminiszteri posztra - csak ahhoz jarult hozz3,
hogy Surjan Laszlé (mintegy szakpolitikusi min6ségben) elvéllalja a
népjoléti miniszteri kinevezést.** Masnap, majus 9-én azutdn a
kereszténydemokrata emigracid tekintélyes tagja, Varga Laszlé
kozbelépésével kerllt sor a - gyorsan irasba is foglalt - koalicids
megallapodds megkotésére, miutdn az Egyesilt Allamokbdl hazaldtogatd
DNP-alapitd elébb Antall Jézseffel egyeztetett (és alkudott ki tovabbi
allamtitkari pozicidkat), majd meggyo6zte a frakciot, végil - a Nyugaton
€16 egykori parttarsaik és az eurdpai népparti er6k nyomatékos kivansagat
tolmacsolva - Keresztes Sandort is. Részletes koalicidos szerz6dés késbbb
sem késziult.** A KDNP-frakcid képviseldi kozil politikai allamtitkari
tisztséget kapott Isépy Tamas az igazsagligyi, Lukats Miklés a mivel6dési
minisztériumban, a part vezetésébdl Palos Miklés a Miniszterelndki
Hivatalban (egyhazi Ugyek), és ugyanitt Entz Géza (hatdron tuli
magyarokkal kapcsolatos feladatok koordinacidja). © az MDF szakértdje
volt, sajatos megoldassal mégis - Antall és Keresztes régebbi kozods
ismerdseként, illetve a Marton Aron Tarsasadg elnokségi tagjaként - mint a
két koalicids partner kézds jeldltje kapta megbizatasat.*

A partjaban korabban kevésbé aktiv és ismert Surjan Laszld, a KDNP
XII. kerileti jeloltje is egyedi, oOtletes alku részeként, és szintén Antall
Jozsef — még marciusi - felvetése nyoman lett tarcavezet6. A torténet
szerepldinek  egybehangzd  visszaemlékezése  szerint  Keresztes

személyesen kérte Antalltol, |éptesse vissza az els6 forduléban - a
legeredményesebb budapesti kereszténydemokrataként is - harmadik

helyen végzett Surjan javara az MDF szineiben indulé Horvath Bélat. O
azonban sajat keriletében is igen aktivan kampanyolt, tovabba a Férum
sajtd- és tajékoztatasi osztalyanak vezetdjeként az orszagos kdzpontban
is az elnbkség kozvetlen kdrnyezetében végzett politikai munkat. Az MDF
ezért elzarkozott a javaslattél, Antall azonban felvetette Keresztesnek,
Surjan lehetne a KDNP szineiben a népjoléti miniszter.*® Ez ekkor még
igéretes  kilatas volt, két héttel kés6ébb azonban - Keresztes
allamminiszteri ambiciéjanak elutasitdsa utan - mar azt jelentette, hogy
LAntall jeloltje” a kereszténydemokratak egyetlen ,sajat” tarcavezetdje

* Az orvos Surjan Laszl6 a katolikus értelmiség kozremitkodésével — tobbek kozott a nyolcgyermekes
Keresztes személyes részvételével — 1986—-1987-ben megszervezett Nagycsaladosok Orszagos Egyesiiletének
egyik alelndke volt. V6. Elmer 2008: 149-150.

* V6. Szabb 2009: 61-62., valamint Hasznos Miklés és Palos Miklos visszaemlékezései. (Stefka 2006: 100.;
281.), tovabba interju Keresztes Sandorral. Készitette Javorniczky Istvan (1994). Veritas OHA, 104. sz. 32. o.

* Entz 2011: 10-12. Hasonloképpen rogzitették a rovid megallapodasban a tekintélyes szakértSként a
nemzetkozi gazdasagi kapcsolatok miniszterének felkért Kadar Béla kormanytagsagat is. Erre némi hivatkozasi
alapot adott, hogy a professzor a KDNP képviseletében tagja volt az EKA egyik gazdasagi albizottsaganak 1989
nyaran. Bozoki (foszerk.) 1999: 364.

*® Surjan Laszlé visszaemlékezése (Szabo-Toth 2019: 228-229.); interjii Keresztes Sandorral. (Javorniczky
Istvan, 1994.) Veritas OHA, 104. sz. 21-22., 33. o. és Horvath 2008: 149-150.
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lesz, aki — az id8s part-ujraalapité Romaba tavozasa kapcsan - a KDNP
élére is kerdl.

Nem alap nélkili tehat a sommas elemz6i megjegyzés, miszerint
~[Antall] @ két kisebb partot mindig is ugy kezelte, mintha azoknak is 6
volna az elnéke. Az idbsebb kisgazda vezetbk természetesnek tekintették
iranyitasat.” Ha nem is kdzvetlen mddon tortént, funkcionalis értelemben
az is igaz, hogy a ,KDNP élére révidesen Uj vezetét allitott.”’

Antall Jézsef FKgP-vel vald kapcsolatdt az emlitett k6zos csaladi-
torténelmi mult mellett személyes-érzelmi koétddés is erdsitette.?®
Sajnalattal értékelte ugy 1988-1989-ben, hogy az Ujjaszervez6dd part
nem alkalmas arra, hogy az altala - mar 1956-os koncepciokkal
o0sszhangban - elképzelt nemzeti kdzéppart bazisa legyen (ahogyan a
KDNP sem). Ezért nem vallalta el a szamara Partay Tivadar elnok altal
tobb izben is felajanlott fotitkarhelyettesi, majd fotitkari posztot. (Ez az
édesapja altal annak idején betoltott feladatkor a part szervezeti életének
iranyitasat foglalta magaban.) Ugyanigy Keresztesék hasonlo felkérésének
sem tett eleget. Elfogadottsagat, beagyazottsagat - e megkeresések
mellett - legszemléletesebben az az utaldsa mutatja, miszerint ,nem
lettem formalisan tagja a Kisgazdapartnak, mert télem soha senki meg
nem kérdezte, hogy én kisgazdaparti tag vagyok vagy nem vagyok. Ha
akartam, akkor ez magatol értetédd volt. A kereszténydemokratak se
kérdezték.” Antall visszaemlékezése szerint egészen 1989 kora nyaraig
intenziv kapcsolatban allt az FKgP vezetésével, nagyjabdl éppen addig,
amikor az MDF-ben formalis delegatusi megbizatast kapott a kerekasztal-
targyalasokra.*® Személyes kontaktusai azonban minden bizonnyal ezutan
sem szakadtak meg,*® és nem szoritkoztak az idésebb kisgazdakra. Az
1990. aprilisi koalicids targyalasok eredménye, a megegyezés ténye azt
mutatja, hogy az FKgP fiatalabb vezetGivel is sikerilt szét értenie.

A legnagyobbnak tlin6 kihivast, a két part foldtulajdonra, karpdtlasra
vonatkozd koncepcidjanak éles eltérését - amely a kampany soran is
kitint - részben mar egy korai, aprilis 18-i ko6zdés MDF-FKgP MTI-
nyilatkozattal igyekeztek feloldani vagy enyhiteni.® 20-an a kisgazdapart
orszagos értekezletén otf6s delegaciét jelotek ki a koalicids

" Tolgyessy 1999: 31. és Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. o. (Kiemelés az eredetikben. Sz. A.)

8 ’56-ban a Kisgazdapart Semmelweis utcai székhazat is az én vezetésemmel foglalta el egy fegyveres
csoport. Az elsé voltam, aki oktober 29-én oda bement, emiatt is oda kdtddtem.” (Ossko 2013: 209.)

* Ossko 2013: 196-216.

%0 A kerekasztal-targyalasokon példaul az /1. albizottsagban egyiitt dolgozott Boross Imrével, aki szerint
Antall 1989 dszén-telén is kapcsolatban allt a kisgazda vezetdk koziil Partay Tivadarral, Balogh Gydrggyel. V6.
Baba (szerk.) 2010: 245-246.

5! Az idézett nyilatkozat szerint — amelynek alairoi koziil a tudositas Antall Jozsefet és Gerbovits Jendt
nevesiti — a két part elfogadja egymas mezdgazdasagi programvazlatit mint a koalicids targyaldsok alapjat, és
lehetdséget latnak azok k6zos nevezdre hozasara. (Népszabadsag, 1990. IV. 19. 5. 0.)
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tdrgyaldsokra.’®> Az &prilis 29-i nagyvalasztmany - amely egyébként
valtozast hozott az elndki és a fotitkari posztokon - megerdsitette ennek
hatdskorét (egyetlen személycsere mellett).”®> Az eseményt kovetd
sajtotajékoztatdén a part Uj vezetdje, Nagy Ferenc hirt adott arrdl is, hogy
,az elbzetes targyalasokon felkinalt lehetéségek kéziil a féldmdivelésiigyi
és a munkalgyi miniszteri tarcakat, két allamminiszteri posztot, valamint
négy politikai allamtitkari tisztséget (beliigy, gazdasagi, kézlekedési,
kérnyezetvédelmi) fogadtak el.” Ez alapjan idOben behatarolhatd, hogy a
két partrendezvény kozott kerilhetett sor arra a Bem téri egyeztetésre,
amelyet tobb visszaemlékezés is hasonldan ir le, amelynek soran Antall
Jozsef kedvez6 személyi poziciocsomag felajanlasaval gyors, pozitiv
dontésre tudta rabirni a kisgazda kildottséget.>® Ervényesiteni tudta tehat
elképzeléseit: ,Abbdl nem engedtem, hogy melyik tarca milyen kézbe
keriiljén... A kereszténydemokratak esetében kézenfekvd déntés volt a
népjoléti tarca, ahogyan a kisgazdaknal a féldmiveléslgyi. Ha a
partnereknek egyéb igényei voltak, hozzajarultam ahhoz, hogy a kivant
minisztériumba politikai allamtitkarként keriljenek kisgazdaparti és
kereszténydemokrata politikusok.”> Az agrartarca élére majusban Nagy
Ferenc Jézsef — akkor mar egyben az FKgP elndke - kapott kinevezést, az
Uj munkalgyi minisztérium vezetése Gydrivanyi Sandor feladata lett, aki
szakmai el6életén tul Antall Jozsef (és édesapja) régi személyes ismer6se
is volt.>® Tarca nélkili miniszteri posztot kapott a tadrgyalddelegaciébdl
Gerbovits Jend (az Ujjaszervezd0dott Magyar Parasztszovetség fétitkara) és
Kiss Gyula harminchat éves miskolci jogasz, a part fiatalabb vezetGinek
egyike. Vorés Vince a parlament egyik alelndki helyét foglalhatta el,
Torgyan Jozsef pedig frakciovezeté lett (mindketten mar a
képviselGcsoport aprilis 18-i dontése szerint is).

A Szlirés Matyas ideiglenes koztarsasagi elnok altal majus 2-ra
osszehivott Uj orszaggyllés megalakuldsa el6tt azonban meg kellett
szlletnie a megoldasnak a kormanyzati mikddoképesség biztositasa
érdekében a korabban emlitett ,kétharmados” kérdéskoérrél is. Antall

%2 Vords Vince elndk, Prepeliczay Istvan fotitkar, Nagy Ferenc alelnok, Torgyan Jozsef partféiigyész, Kiss
Gyula orszagos IB-tag. (Népszabadsag, 1990. IV. 21. 5. 0.)

% prepeliczay helyére Hanké Lészl6 alelnok keriilt. (Magyar Nemzet, 1990. V. 2. 3. 0.)

> Fiir 2003: 43-44.; interju Kajdi Jozseffel (2006). A kisgazdak igényt tartottak volna a beliigyi és/vagy az
igazsagligyi tarcara is, Antallnak ezt sikeriilt haritania. Interju Balsai Istvannal (2006).

% Radics 2003: 141-142. Az FKgP éltal betolthetd politikai allamtitkari posztokra Morvay Istvan (beliigy),
Pohankovics Istvan (ipar- és kereskedelem), Rajkai Zsolt (kdzlekedés, hirkdzlés, viziigy) és Tarjan Laszloné
(kornyezetvédelem) keriiltek.

% Gyérivanyi Sandor fiatal kisgazda szimpatizans bolcsész hallgatoként — 1947-ben — ismerte meg id. Antall
Jozsefet. ,,A fiatalabb Antall Jozseffel is jo baratsagban voltam, dsszejartunk, ugyanis a feleségem négy éven dat
egyiitt oktatott vele az Eotvos-gimndziumban. (...) Egyszoval a késébbi miniszterelnok is tudta rolam, hogy
kisgazda elkotelezettségii vagyok, én is tudtam a csalad kisgazda multjarol.” (Stefka 2006: 288.)
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Jézsef mar a masodik forduld utan nem sokkal ebben a témaban is
megkezdte az egyeztetéseket.

Az MDF-SZDSZ-megallapodas

Az 1990. aprilisi nyilvanos kozéleti-politikai eseményeknek (pontosabban
a helyszinek, idopontok, résztvevOok adatainak), valamint a korabeli
szereplok - publikalt  vagy mélyinterjukban elmondott -
visszaemlékezéseinek Osszevetésével, ha helyenként hidnyossagokkal és
kisebb ellentmondasokkal is, de rekonstrudlhaték a mintegy harom hetes
egyeztetés és az azt lezard harom napos targyaldssorozat fébb allomasai,
eseménytorténete.>’

Akar az idérendbdl indulunk ki, akar abbdl, hogy az MDF mit kinalhatott
fel a legnagyobb ellenzéki partnak cserébe azért, hogy az onként
korlatozza torvényhozasi vétopotenciadljat és ezzel novelje a kormany
mozgasterét (még ha ezzel egyértelmien engedi is teljesen ranehezedni
arra a kormanyzas, ebben az esetben a nehéz atmenet levezénylésének
feleldsségét), a koztarsasagi elnoki poszt mint alkualap vetddik fel
elsdként. Antall Jézsefben ennek a szimbolikusan rendkivil jelentds,
kozjogilag fontos, tényleges politikai-hatalmi sulyat tekintve azonban - a
kialakuld magyar parlamentarizmus aktudlis viszonyai kozétt - ehhez
képest korlatozott sulyu pozicionak az atengedése merilhetett fel a
szabaddemokratak szamara, megfeleld ellentételezés mellett. Egy
visszaemlékezés szerint ,,hazon belil” mar 1990 januarjaban emlitést tett
ilyen lehetéségrél, mégpedig Goncz Arpad személyével dsszefiiggésben.>®
Antall szamara az SZDSZ vezet6 személyiségei kozill egyedil 6 - de
bizonyosan leginkabb & - lehetett elfogadhatd jeldlt.>® Kézds fiatalkori
kisgazdaparti és 56-os multjuk, személyes ismeretségiik - amely a
nyolcvanas években is él6 volt, még az U(jjaszervezddd FKgP egy-két
Ulésén is egyltt vettek részt - partkilonbségeken atnyuld bizalmi viszony
lehet6ségét elblegezte meg. Viszonylag kézenfekvl volt az is, hogy Antall
az SZDSZ-bél Télgyessy Péterrel vegye fel a kapcsolatot.®® Egyrészt a

" A révid elemzés figyelmen kiviil hagyja a megallapodas szamos egyéb vonatkozéasat, kdzjogi-politikai
kovetkezményeinek részleteit, kihatasat a médiaviszonyokra, hosszabb tava kritikajat és utdhatasait, vagy pl. az
kérdéskorrdl 1. Ripp 1995: 52-59. A megallapodas teljes szovegét — a mellékletekkel egyiitt — kozli Bozoki et al.
(szerk.) 2000: 644-654.

% Interju Csoti Gydrggyel (2006). Id6ben egybeesik ezzel, hogy 1990 januarjiban kérte fel Kis Janos Géncz
Arpadot, legyen az SZDSZ koztarsasagielnok-jeloltje. Ezért keriilt Goncz Arpad az SZDSZ févarosi listajanak
¢lére. VO. Révész 1995: 83. és Laszlo-Wisinger-Gonez 1994: 69.

V5. pl. Balsai 2015: 25.

%0 Az egyeztetések elsé szakasza tobb forrasbol rekonstrualhatd, pl. Laszlo-Wisinger-Goncz 1994: 69.;
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kerekasztal-targyalasokrol  jol  ismerték  egymast, masrészt a
frakcidvezetok - illetve a szervezés alatt allo képviselGcsoportok vezetd

delegatusai - formalis egyeztetései a parlamentben megfelelé alkalmat,
apropot adhattak arra, hogy feltinésmentesen, indokolt taldlkozas
keretében egyeztethessenek. (A kordbban vazolt korilmények: a kétparti
alku lehet6sége és esélyei, szemben a tobbparti megegyezés
bizonytalansagaval, s6t valdszinltlenségével a targyaldasok kezdetétdl
komoly diszkréciét indokoltak.) Szlrés Matyas hazelndk els6 izben aprilis
11-én fogadta hivatalaban a frakcidk képviseldit, majd 19-én kerilt sor
hasonld egyeztetésre. Arulkodd, hogy utdbbi alkalommal a parlamenti
pozicidk (az ideiglenes koztarsasagi elndki posztot betdltd hazelnok, az
els6 alelndk és igy tovabb) erdsorrend szerinti betoltésérdl szold
megallapodasba - a két nagy part javaslatara - bekerilt az a formula,
hogy ettdl kdzds megegyezéssel eltérhetnek.®! A megel6z6 napon hivta fel
ugyanis Antall Goncz Arpadot, véllalnd-e a jelolést.®> A kérdés ezt
megel6z6en egy masik telefonhivasban is elhangzott - ennek ideje nem
rekonstrualhatd, de valdszinlileg az aprilis 12-i orszagos gylilés utan
kerlUlhetett ra sor -, Csodri Sandor felé, aki azonban nevetve mondott
nemet, hiszen egyaltaldn nem vagyott formalis politikai posztra,
protokollaris keretek kozé. (A Gonczre vonatkozd javaslatot sem fogadta
lelkesen, de személyére - irta napléjaban —, ,ha némi tartézkodassal is,
de rébdlintottam”.)®?

Aprilis 21-én, szombaton délelétt a Bem téren Antall személyesen is
egyeztetett a megallapodas (alkotmany)jogi vonatkozasairél Balsai
Istvannal és Salamon Laszléval. Az MDF két jogasz szakértbje a
kerekasztal-targyaldasok oOta részt vett a Forum alkotmanyozassal és
valasztasokkal kapcsolatos szakmai-politikai munkajaban: a partelndk az
8 tandcsukat és segitségiiket kérte.®* Az (igy diszkrét jellege miatt sem
vonhatott be tobbeket, masrészt nem is lattdk at sokan a kérdéskort.
(Sélyom Laszlé ekkor mar az alkotmanybirdsag tagja volt. Szabad Gyorgy
nem vett részt ezeken az egyeztetéseken.®®) Jelenlétiikben hivta fel
Gonczot és Tolgyessyt az egyezséggel kapcsolatban. Ezen a hétvégén
zajlott az MDF képvisel6csoportjanak kétnapos alakulé (Ulése a
parlamentben - amely ekkor valasztotta vezet6jévé Antallt, és tagjai
ekkor hatalmaztak fel, hogy jel6ljon ki maga mellé egy szakértoi

Tolgyessy 1999: 28-29. (vagy Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. 0.), 73-74 (vagy Mozg6 Vilag 1992. 3. szam, 32-
33.); Révész 1995: 82-83.; Csoori 2018: 126-127.; Baba (szerk.) 2010: 160.; 163.; 199.; Fiir 2003: 51.

® Magyar Nemzet 1990. IV. 20. 3. o.

%2 Visszaemlékezése szerint Goncz jelezte, 6 nem donthet, errél partjaval kell targyalni. Laszl6-Wisinger-
Goncz 1994: 69.

63 Cso6ri 2018: 127.; Baba (szerk.) 2010: 160. és 163.; Elek 2009: 300.

® Interj Balsai Istvannal (2006) és Salamon Laszloval (2006); Balsai 2015: 13-23.

% Szabad 2017: 147.
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bizottsagot, amely ideiglenesen ellatja a frakcidé mUdkddtetésével
kapcsolatos szervezési feladatokat. A partelnok - bizalmasa, a
hivatalvezet6 Csoéti Gyorgy személyén tul — jogaszokat kért fel a feladatra,
koztik Balsai és Salamon mellett Konya Imrét és feleségét, Kutrucz
Katalint is.°® Ugyancsak &prilis 21-22-én tartotta kildottgy(ilését az
SZDSZ. Ezt kovetben, este gylltek dssze Petd Ivan lakasan a part vezetoi,
hogy Tolgyessy Péter el8terjesztésében megtargyaljak Antall ajanlatat.®’
Mar itt is tobben vettek részt a belsd vitaban, mint a (késdbb kissé ugyan
még bovilt) férumos szakértdi kor létszama, sét, masnap - vagy egy-két
nap mulva - a tobbi Ugyvivét is beavattak, a visszaemlékezések szerint
azonban Tolgyessy is szigoru titoktartast kért (részben Antallra
hivatkozva), és eléggé sziikszavlan tajékoztatta &ket.®

Aprilis 24-én Tolgyessy feljegyzés formajaban vitte be koncepcidjukat
Antallhoz a Bem térre. Itt mintegy , véletleniil cs6ppent bele” - elmondasa
és késObb publikalt memoarja szerint is — rovid egyeztetésiikbe Kdénya
Imre, akit Antall vont be a megbeszélésbe és innentdl a targyalasi
folyamatba is.°® Feleségével, Kutrucz Katalinnal kézds kutatasuk
eredményeként a német tipusu kancellari modellt kiegészitették a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intézmeényével (igaz, ezt fogadta el
utoljara Kis Janos, kozvetlenidl a megallapodas vasarnap esti aldirdsa
elott). Javaslatukat Antall csitortokon éjjel hagyta jéva, azzal, hogy ennél
fontosabb a kétharmados torvények szamdanak csdkkentése. Az erre
irdnyuld - olykor szé szerinti — alkudozas Balsai és Salamon feladata volt,
péntek délutan is, amikor Tolgyessy ismét a Bem térre érkezett. A
visszaemlékezések alapjan a résztvevOk az el6készitd szakasz és a belsd
szakértdi egyeztetések utan - legalabbis utélag tekintve - innen
szamitottdk a ,kozvetlen” targyalasok id6szakat. A legerdsebb
megfogalmazas - elhiresllt mondasaval egyiitt — Antallé: ,A targyaldsokat
a majus elsejét megeléz6 hosszu hétvégén, egészen pontosan harom
napig, valéoban nem nyilvanosan tartottuk - bar nem is bungaldban vagy
cs6szkunyhdéban, hanem az MDF Bem téri székhdzdban.”’® A megkdzelités
kényes egyensulyra utal: fontos térekvés volt, hogy ne terjedjen el az
egyeztetés hire (Tolgyessy ismétlodé megjelenése a Bem téren igy is
kezd8dd suttogdsokra adott okot’!), ugyanakkor a ,hivatalos helyszin”

% Koénya 2016: 231-232.

%7 Hack Péter szerint rajta, Tolgyessyn és a hazigazdan kiviil jelen volt még Kis Janos, Magyar Balint és talan
Szent-Ivanyi Istvan is. Nem emlékszik éles vitara. V6. Baba (szerk.) 2010: 308-309.

% Hack Péter mellett Mécs Imre és Szent-Ivanyi Istvan is utaltak erre. Baba (szerk.) 2010: 270.; 331.

%9 A targyalasok és az egyeztetési folyamat egyik legrészletesebb forrasa innentl Konya 2016: 204-214.;
tovabba Tolgyessy 1999: 29-30. (vagy Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. 0.), 74. (vagy Mozg6 Vilag 1992. 3. szam,
33.) és jelen tanulmany szerzdjének 2006-os mélyinterjui.

" Radics 2003: 147.

™ Kiss Gy. Csaba — az MDF ugyancsak be nem avatott — szovivéjének visszaemlékezése: [A paktumrol...]
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igazolta (utdlag is), hogy nem valamilyen illegitim, utdlag is titokban
tartandd hattérmegegyezés, ,paktum” késziil.

Szombaton, amely 1990-ben még a harom napos ,hosszu hétvégét”
megel6z6en munkanap volt (az aprilis 30. hétféi pihendnap helyett),’? a
frakcidvezetok megallapodasanak reggeli, a parlamentben tortént rovid
alairasi ceremonidja utan folytatdodhattak az egyeztetések. Napkdzben, a
megegyezés reményével, illetve késdbb talan a részleges megallapodas
hirével is, Antall telefonon mar kérte Bogdan Tibort és Kajdi Jozsefet,
maradjanak bent munkahelylikbn, mert este bemegy az igazsaglgyi
minisztériumba néhany MDF-es jogasz szakértd, és egy megallapodast
kell mintegy ,helyben kodifikdlni”".”> Ezen a napon mar a médiaval
kapcsolatos kérdések is napirendre kerlltek, egy kilén, valdszinlleg
délutan tartott egyeztetés soran, amelyen Petd Ivan (és taldn Haraszti
Miklds)’* vett részt (Tolgyessy helyett, illetve vele ,valtdsban”). Az esti
Jkodifikacids” targyaldson tébben mar igen faradtan vettek részt (Antall
nem volt jelen - 6 aznap egy gazdasagi konferencian is el6adast tartott, a
bankvilag bizalmat er0Gsit0 lGzenetekkel). A munka éjszakaba nyult, éjfél

kordl vitték haza - illetve jévahagyasra a partelnokokhdz - az elkésziilt
tervezeteket.
Masnap, aprilis 29-én vasarnap a Bem téren - ebben a teljes

létszdmban és Osszetételben el6szor és egyetlen alkalommal - talalkozott
az MDF 6tf8s és az SZDSZ haromfds delegacidja.”> Még ekkor is folyt az
alkudozas a kétharmados jogszabalyok koérérdl,”® és a miniszterelndk
alkotmanyos pozicidja is csak este 0Oltott végleges format, miutan Kis
Janos partelndk a konstruktiv bizalmatlansagi inditvanyt is elfogadta. A
megallapodas aldirasat és az SZDSZ delegacid tavozasat kdvetoen Antall
Jozsef kérésére még kézbesitették a dokumentumot a két leendd koalicids
partnerpart, valamint a FIDESZ (frakcid)vezet8inek.”’

»senki nem tudott.. Illetve ilyen suttogas-propagandaban, hogy ,a Joska targyal’. (...)” Baba (szerk.) 2010: 144.;
illetve ,,Kezdtek olyan pletykak szivarogni, hogy Antall titokban targyal Tolgyessyvel.” Interju Kiss Gy. Csabaval
(2006)

2V5. 4/1990 (I. 31.) ABMH rendelkezés 2.§

® V6. interju Kajdi Jozseffel (2006); Baba 2007:160.; Konya 2016: 212.

" Interju Balsai Istvannal (2006). Haraszti jelenlétére csak 6 emlékezett.

> Antall Jozsef, Balsai Istvan, Koénya Imre, Kutrucz Katalin, Salamon Laszl6; Kis Janos, Peté Ivan,
Tolgyessy Péter. Bizonytalan Csoti Gyorgy aznapi jelenléte a hivatalban — csak bizonyos targyalasokon volt
jelen —, biztos Hartoné Rozsa Marianna partelnoki titkarsagi munkatars (késébb a miniszterelndk
titkarsagvezetdje) részvétele a megallapodas végsd, gépelt valtozatanak letisztazasaban, a konstruktiv
bizalmatlansag betoldasaban.

’® Tobbnyire a sziikitésrol, de pl. az orszaggyiilés hézszabalyaval béviilt a felsorolas (Tolgyessy 1999: 29.
vagy Magyar Nemzet 1999. V. 8. 14. 0.), és egyes személyi dontési korokre is kiterjesztették a mindsitett tobbség
elirasat (vo. Korosényi-Toth-Torok 2003: 356.)

" Kénya Imréék Torgyan Jozsefhez vittek el egy példanyt (Kénya 2016: 213.), Salamon Laszl6 pedig Orban
Viktorhoz, v6. Debreczeni 1998: 90. és interju Salamon Laszldval (2006)
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A targyaldsok soran sikeresen fenntartott diszkrécié - talan a hosszu
hétvégének kdszonhetden is - a megallapodas tényét és tartalmat tovabb
védte még a sziikséges ideig. Aprilis 30. csendben telt, majus 1-jén
délelott - egy nappal az orszaggyulés alakuld Ulése el6tt - pedig a Bem
téren sor kerllt az MDF azon frakciollésére, amelyen Antall meggylOzte a
képviselocsoportot a ,paktum” szikségességérdol és hasznossagarodl,
valamint arrdl, hogy alapvetden legitim modon, kell6 felhatalmazassal jart
el. A jelenlévok két ellenszavazat és két tartdozkodas mellett elfogadtak
elnoki beszamolodjat, ami el6re vetitette, hogy masnap, illetve a
tovabbiakban az MDF képvisel6k részérdl is meglesz a kell6 tdmogatas a
megallapodasban foglaltak k6zjogi érvényesitéséhez, az ehhez szikséges
alkotmanymaddositashoz, térvényalkotashoz.

Az MDF elnOkségi tagjainak nagy tobbsége egyben a parlamenti
képvisel0k kozé is tartozott - akik tehat csaknem egyhangulag
megszavaztak az SZDSZ-szel kotott egyezséget és Antall indoklasat.
Cso0ri Sandor szinte azonnal megfogalmazott és Biré Zoltan majus végén
kozzétett biraldo véleménye, illetve mas, MDF-es vagy a Forumhoz kozel
allé értelmiségiek kritikaja érdemben nem befolyasolta a megallapodasban
foglalt, a kormanyalakitdas keretrendszerét meghatarozé kozjogi
berendezkedést. Ezért - bar Antall Jézsef partjan belili pozicidja, az
alapitékhoz vald viszonya szempontjabdl tanulsdgos lenne - elemzésiink,
terjedelmi és modszertani okokbdl,”® nem térhet ki a ,paktum”
visszhangjanak, utohatasainak ismertetésére.

A kormanynévsor osszeallitasa

A kormanyalakitdas szorosabban vett folyamata a miniszterek - esetleg
még a politikai allamtitkdrok - kivalasztasa, felkérése, a személyi
dontések elfogadtatdsa a kormanyzati tobbséget add partokban és
frakciokban. Kozjogi-politikatudomanyi megkozelitésbdl egyértelmd, hogy
az Un. formateur (kormanyalakité politikus) Antall Jozsef volt,”® aki
alkotmanyjogi preferencidi, sajat szerepfelfogasa szerint is fészereploként,
az elsOdleges politikai felel6sség terhével és hataskorével vett részt a
tarcak elosztasaban, a kormanytagok kivalasztasaban.

Korabban lathattuk, a koalicios partnerekkel szemben - kisebb
engedmények fejében - érvényesiteni tudta elképzeléseit, hogy mely

78 A visszaemlékezések kozotti ellentmondasok, az irasos forrasok hianya — legalabbis egyel6re — nem teszik
lehetdvé az eseménytorténet pontos rekonstrualasat.
" V6. Horvath 2014: 35-37; 203.
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tdrcdkat engedi at szamukra.®® Koncepcidjadt a kormanyzati struktdra
felépitésérdl, a miniszterek két ,tipusarol” (partpolitikusok és tekintélyes
szakemberek), valamint konkrét személyi javaslatairdl sajat partjaban is
meglehetésen kénnyen el tudta fogadtatni. Ennek magyarazata tobb okra
vezethet6 vissza. Az egyik személyes hatdrozottsaga, valamint fentebb
mar emlitett adottsdgai és képességei: széles kord, az MDF-ben
egyedilalld kdzjogi-6sszehasonlitd politikatudomanyi tajékozottsaga,
koncepcionalis gondolkodasa és meggy6z8 érvelési képessége.®! Az aprilis
23-i elnokségi Ulésen terjesztette eld0 els6, még nem teljes
kormanylistdjat.®? El6vezette indokait, tébb kérdésben alakult ki
véleménycsere, egy-két ponton helyben is valtozott a névsor, amely
egyébként még tobb poziciot illetden mddosult - és bovilt - a majus 10-i
lilésig, amikor sor keriilhetett a formalis szavazasra.®® Mindkét alkalom
kapcsan felmerillt a visszaemlékezésekben, hogy Antall finoman, de
hatdrozottan érzékeltette: a dontés felel6ssége és joga az Ové.
Alkotmanyjogi szempontbdl ez kdénnyen indokolhaté is volt - az 0
felkésziltségével és targyalasi rutinjaval kdlénésen -, de politikai
szempontbdl sem kérddOjelezték meg igazan elhatarozasait. Ennek egyik
egyszerld oka: nem volt, aki megtegye. A parton, az elndkségen belll a
tekintélyesebb alapitok képezhettek volna potencidlis ellensulyt, alternativ
elképzeléseket, jeldléseket. Kozllik azonban akadt, aki mar nem is vett
részt a testilet munkajadban és ulésein (Bird Zoltdn®*), tébben nem
ambicionaltak mar orszaggy(lési képvisel8i posztot sem (Csodri Sandor,®®
Lezsak Sandor,®® Kiss Gy. Csaba®’), és a kormanyzati m(ikddésben sem
kivantak szerepet vallalni.

80 Személyi kérdésekben elérte, hogy Keresztes Sandor és Torgyan Jozsef ne legyenek korméanytagok, a
koaliciés partok — ujonnan, a targyalasok iddszakdban megvalasztott — elndkei viszont igen: utobbi megoldas
kormanyon beliilre hozta” a — legmagasabb szintli — koalicids egyeztetéseket. Interju Kajdi Jozseffel (2006)

81 Szab6 Tamas emlékei a kormanyalakitas kérdéseit targyald elndkségi iilésrél. Debreczeni 1998: 102. és
interji Szab6 Tamassal (2015).

82 A listarol tbb elndkségi tag is emlitést tett. Vo. interju Keresztes K. Sandorral. Készitette Javorniczky
Istvan (1994). Veritas OHA, 576. sz. 117. o. Az iilésen elhangzottakat, Antall javaslatait korabeli — az elndkségin
késziilt, memoarkotetében faximile is kozolt — jegyzetei alapjan mutatta be Fiir 2003: 33-42. Meglatasa szerint
[Antall] ,,véleményt barkitol legfeljebb csak egy-két személy esetében kérhetett, vagy fogadhatott el javaslatot. A
teljes listat...majdnem bizonyosra vehetden senkivel sem beszélte meg.” (Fiir 2003: 42-43.). Tobben emlékeztek
hasonléan. Interju Forrai Istvannal, Kajdi Jozseffel (2006)

8 V6. Szabé Taméas visszaemlékezése (Debreczeni 1998: 98-99.)

8 Antall Jozseffel ,szoros egyiittmiikidésben” ugyanis nem tudott dolgozni, ,,nem személyi ellentétek, hanem
sulyos felfogasbeli kiilonbségek miatt.” (Bird 1993: 36.)

8 Annak ellenére, hogy a kampany idején , heteken dt gyézkidiék...legyen az MDF listavezetdje.” (v6. Csobri
1991:293.)

8 Azért nem indultam a vdlasztison, mert abban hittem, hogy jonnek a profi politikusok.” (Lezsdk 2012:
110.)

8 Kiss Gy. Csaba diplomaciai feladatot el3szor még szivesen elfogadott volna, a ,,paktum” megkdtése miatt
dontott ugy, hogy nem vallal kormanyzati szolgalatot. (V6. Stefka 2006: 173-174., Baba 2007: 164.)
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Flr Lajos szamitott ra, hogy az MDF Oszi koztarsasagi elndk-jeldltjeként
valamilyen orszaggylilési vagy kormanyzati feladat megtalalja. Személy
szerint a hataron tuli magyar kisebbségek tigyeinek — akar allamminiszteri
szinti - képviseletét tudta volna elképzelni. (Antall azonban - a haboru
elotti és azt kovetd kdzjogi mintakra, valamint diplomaciai bonyodalmakra
tekintettel - nem kivanta a teriletet ilyen magas szintre emelni.) Az
aprilis 23-i elndkségi Ulésen Szabad Gyodérgy a honvédelmi miniszteri
tisztségre ajanlotta, Flir visszaemlékezése szerint teljesen varatlanul
(mind 6 maga, mind Antall szamara). A partelndék végil elnapolta a
dontést. A ra kovetkez6 héten mar annak ellenére ragaszkodott ehhez az
elképzeléshez, hogy Fir az elsé pillanattél kezdve hevesen ellenezte a
felvetést.®® A torténet kontextusa: Fir Lajos lett az egyetlen az MDF
lakiteleki alapitéi kozll, aki vezeté kormanyzati tisztséget kapott. Igaz, az
MDF-ben Antall altal is elismert érdemekkel - és a part tagsagan belili
befolyassal - birdé népi-nemzeti mozgalmi irdnyzat sokkal inkabb
ambicionalta volna a kulturalis tarca vezetését. Ha nem is egy alapitét, a
kultusztarca vezetésének feladataval Antall véglil a ,népiek” egyik
tekintélyes tuddsat, a neves néprajzkutaté Andrasfalvy Bertalant, a pécsi
MDF-szervezet elndkét kereste meg, akinek visszaemlékezése szerint
jelolését tamogatta Csengey Dénes és Csodri Sandor, utdbbihoz régi
baratsag flizte. Andrasfalvy Antall évfolyamtarsa volt az ELTE BTK-n.%°
Miniszteri felkérése - amelyre egyébként nagy valdszinlséggel egy vagy
két nappal a 23-i elndkségi eldtt kerilt sor (és aznapra mondott igent) -
arra példa, hogy bizonyos javaslatoknak a partelndk helyt adott.

Egy masik, Antallt ekkor még meggydz0déssel tamogato alapitd, Csurka
Istvan ajanlasardl Horvath Baldzs szamolt be.® A veszprémi ligyvéd - aki
szintén tobb évtizedes kapcsolatban &llt a ,lakitelekiekkel” és az MDF
tagabb alapitéi koréhez tartozott - a kerekasztal-targyalasoknal is
képviselte a partot, azt kovetden az elnOkség jogdsz szakértdi kozé
tartozott. A bellgyminiszteri posztra az 6nkormanyzatisdag elkotelezett
hiveként kapott megbizast.®?

Mar az aprilis 23-i elndkségi Ulésen ismertetett koncepcidonak is része
volt a kormanyalakitasnak az a két fontos eleme, amelyekrdl a
nyilvanossagnak Kulin Ferenc szamolt be aprilis 27-én: némi strukturalis
atalakitas a tarcadk korében - igaz, végll nem egészen a bejelentett
formaban valdsult meg -, valamint a partpolitikusok mellett nemzetkdzi

% V6. Fiir 2003: 35-50.

% Stefka 2006: 201.

% Csurka Istvan javasolt beliigyminiszternek és aztan Antall Jozsef dontott igy. Fiir Lajos és a barataim
természetesen tamogattak.” (Stefka 2006: 392.)

* V6. Bozoki 2019: 290.
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hiri szaktekintélyek bevondsa a miniszterek koérébe,’> a nemzetkézi
pénziligyi piacok, a potencidlis hitelezOk és befektetok bizalmanak
erbsitése érdekében. Az eldbbi elképzelés, a gazdasagi csicsminisztérium
feldllitdsara véglil nem Kkerllt sor: a vezetésére felkért Kadar Béla
professzor mégis egy Ujonnan szervezett tarca élére kerllt, amely a
nemzetkdzi gazdasagi kapcsolatokért felelt, és amelyet egy majdani
europai Ugyek minisztériuma ,csirdjanak” szantak. A majusi
kormanyprogram - vagy kormanyzati iranyelvek - kilgazdasagi részét
mar Kadar Béla készitette.’®> A gazdasdgi tarcak esetében a szakmai
ajanlasok és az 1989-es gazdasagpolitikai programalkoté mihelyekben
végzett tevékenység jatszottak hangsulyos szerepet a miniszteri
felkérésekben. Rabar Ferenc neve tobbek kozott az ,eurd atyjaként”
tisztelt Lamfalussy Sandor javaslatara mertlt fel a pénzigyminisztérium
élére.’* A partonkivili Kaddar Béla - aki az un. HID-csoport munkdjat
koordinalta - 1990 &prilisa elétt nem is ismerte személyesen Antallt.®>

Bod Péter Akos esetében a demokrata férumos hattér és a szakpolitikai
munka - valamint a partelndkkel vald kdzelebbi ismeretség - szervesen
O0sszekapcsolodott, és egyarant 1989-re nyult vissza. Tudomasa szerint
eredetileg pénzigyi allamtitkarként gondolt ra Antall Jézsef, végil - mar
kijelolt kormanyfoként - az ipari és kereskedelmi minisztérium vezetésére
kérte fel.%

Az Antall-kabinet soraiban tudhatott egy akadémikust is, a polgari jog
és nemzetk6zi maganjog professzorat, Madl Ferencet, aki tarca nélkili
miniszterként az eurdpai Ugyekért és a tudomanypolitikaért felelt.
Felkérése - személyes kvalitasain tul - altalanos értelemben is a
szakértelem elismerésének gesztusa volt a kijeldlt miniszterelndk részéral,
aki tehat formalisan is ,fliggetlen” statuszu tagokkal is kiegészitette a
tobbségében mégis csak partpolitikusokbdl all6 kormanynévsort.®’

Balsai Istvan Ugyvéd - az atmenet sajatos kortlményei kozott - a
klasszikus, partjaban elkotelezett szakért6-szakpolitikus korai tipusat

% Magyar Nemzet, 1990 IV. 28. 3. o.

% V5. Tar 2003: 123. és interju Kajdi Jozseffel (2006).

% Interji Bod Péter Akossal. Készitette Schweitzer Andréas (2014). Veritas OHA, 962. sz.

% Kadarné dr. Derzs6 Patricia visszaemlékezése. Zimber 1994: 96.

% Az MDF-be 1989 nyaréan lépett be, amikor a part képviseletében vett részt a kerekasztal-targyaldsokon. Az
Antallt elnokké valasztd 1. Orszagos Gylilésen ,,szakreferensként” szamolt be a gazdasagi programrél). Ekkor
lett ismert, az MDF — egyik — gazdasagpolitikusa, Antall magaval vitte tobb fontos ,,felkésziilési” targyalasra (pl.
az MNB-be is). V6. Interju Bod Péter Akossal. Készitette Schweitzer Andras (2014). Veritas OHA, 962. sz. 64-
66. 0.

97 Rabar Ferenc, Kadar Béla és Madl Ferenc kivételével, ,.a tobbi 12 miniszter mindegyike partpolitikus: azaz
egy kivétellel mindegyik parttag, s harom kivétellel mindegyik parlamenti képviselo.” Kordsényi-Toth-Torok
2003: 382.
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jelenitette meg.’® A kerekasztal-tdrgyaldsokon ismerkedett meg Antall
Jozseffel, aki az alkotmanyozd, mig 0 a (valasztd)jogi albizottsag tagja
volt. A partban is e terllet felel6se lett, sajat képviselo-jeldltségéig (listan
szerzett mandatumot) az MDF 0Ot delegdlta az Orszagos Valasztasi
Bizottsagba. 1990 aprilisdban a partelndk kozvetlen tanacsadéja és
megbizott targyaldja az MDF-SZDSZ-megallapodas elOkészitésében,
annak egyik aldiréja. Némiképp szimbolikus, hogy visszaemlékezése
szerint egy nappal korabban, aprilis 28-an kerllt sor miniszteri
felkérésére.%?

Keresztes K. Sandor kormanytagsaga és politikusi karaktere elemzoéi
szempontbdl a legszinesebb jelenség. Az els6 érdekesség, hogy - az MDF-
alapitd Fur Lajoson és a miniszterelnok személyén kivil — egyedul 6 tagja
a Forum elndkségének, a testileti tagsaga fél évvel korabbi idépontra
nyulik vissza, mint a partelnok-kormanyféé. 1989 marciusaban, az MDF 1.
Orszagos Gyl(ilésén valasztottak be a szervezet elsd allandd elndkségébe.
Az alapitdok - az els0, ideiglenes elndkség tagjai — kozll Kiss Gy. Csaba
kereste meg, hogy vallalna-e a jelolést: a vezetd6ség bovitésekor
szeretnék novelni a vidékiek, a miszaki értelmiség aranyat,'°® valamint
ortlnének, ha a keresztény-kereszténydemokrata értékrend is
képviseletet nyerne személyében. Edesapja, Keresztes Sandor egykori
DNP-képviseld a magyar kereszténydemokracia egyik legismertebb
személyisége volt a keresztény értelmiség és - 1988-1989-t6l - az
ellenzék koreiben, majd az Ujjaszervez6dé KDNP elntke lett. Fia az MDF-
ben jelenitette meg - és kezdte ,intézményesiteni” - annak (mas
iranyzatai mellett  fokozatosan er0s6do) kereszténydemokrata
iranyultsagat. 1989 novemberében, mar Antall Jozsef javaslatara
valasztotta meg az elndkség a part egyik alelndkévé. Munkakapcsolatuk
rendszeressé valt. 1990 els6 hdnapjaiban a kormanyzati struktura
racionalizalasanak kérdésein is dolgozott mas szakértékkel kézdsen, tébb
izben beszélgetett errdl a partelndkkel. Ez is hozzajarulhatott, hogy neve
felmeriilt a lehetséges kormanytagok egyikeként.'®® Miniszteri felkérése
természetes modon gyengitette édesapja esetleges részvételének
lehet6ségét a kabinetben, am - mint lathattuk - ilyen iranyd szandékai
egyébként sem voltak Antall Jézsefnek, aki Keresztes K. Sandor
bevonasaval sajatos maodon ugy erésithette kormanya
kereszténydemokrata arculatat, hogy nem engedett at erre egy MDF-es
miniszteri helyet a KDNP-nek.

% V. Balsai 2015: 11-13.
% Balsai 2015: 32.

rrrrrr

191 Tnterju Keresztes K. Sandorral. Készitette Javorniczky Istvan (1994). Veritas OHA, 576. sz. 73-86.; 117-

119. o.
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Antall Jozsef kormanytagjainak kivalasztasi szempontjait illetben harom
alapelvet fogalmazott meg a kordbban mar idézett, 1990. juniusi
,mélyinterjujdban”. Els6 a szaktudas, masodik a politikai elkotelezettség
(,nem féltétlenll partpolitikai természeti, hanem... az altala is képviselt
‘centrumpolitikai” gondolatvilaghoz valé  kétédés”). A  harmadik
megfontolasa pedig arra iranyult, hogy legyenek generacidés kilonbségek
a kormanyban, a harmincas-negyvenes ,huzéemberek” mellett idésebb
kormanytagok is dolgozzanak - magat is kozéjlik sorolva -, akik mar
~bizonyos egzisztencialis fliiggetlenséget élveznek”, a bukas kockazatat is
vallalhatjdk tarcdjuk élén.'°2 Az eddigiekben szdmos példan lathattuk,
hogyan érvényesiltek ezek az alapelvei.

Személyzeti dontéseit két tovabbi, er6s meggy6zodésébdl fakadd
szempont is befolyasolta. Az egyik, mar emlitett generalis elve volt, hogy
kormanyanak mint az elsd szabadon valasztott kabinetnek ne legyen tagja
- tényleges politikai meggy6z6désétdl és akar a demokratikus atmenetben
szerzett érdemeitdl fliggetlenlil -, aki belépett az allampartba. Ez a
,hegativ feltétel” a miniszterekre és a politikai allamtitkarokra is
vonatkozott. %

A masik - pozitiv - szelekcidos szempont a (személyes) bizalom elve.
Antall egy masik, szintén csak haldlat kdvetéen nyilvanossagra kerlt
terjedelmesebb interjujaban - torténeti kontextusba agyazva, példaul a
Kallay Miklés miniszterelnOk és meneklltligyekért felel6s édesapja (id.
Antall Jozsef) viszonyara utalva - szbgezte le: ,A bizalom nagyon fontos
tényez6 a politikaban, az dzleti életben és ezt soha nem szabad
elfelejteni.” A régi bizalmas baratok — mint esetében Boross Péter, Tar Pal,
O’'svath Gyorgy - ,fél szavakbdl értik egymast”, kolcsondsen
megbizhatnak egymas céljainak tisztasagaban, Oszinteségében. ,A
bizalmon alapuld politikai kér nem tévesztendé éssze a nepotizmussal” -
fejtette ki. Az eszmefuttatds jol visszaadja Antall alapallasat: az
intézményi stabilitds mellett a személyes tényez6t, ezen belll a bizalmi
viszonyok biztositasat is fontosnak tartotta és igyekezett érvényesiteni
kormanyanak miniszteri és (jelen tanulmanyban nem targyalt) allamtitkari
kérében.'%* EbbSl a megfontolasbdl részesithette el6nyben - a szakmai-
politikai szempontokon tul - személyes, részben fiatalkori ismerdseit,
kiterjedt értelmiségi kapcsolatrendszerének egyes tagjait, valamint azt a
szakértli (a rendszervaltds soran részben politikusi palyara 1ép6) kort,

192y, Radics 2003: 142.

193 Interju Kajdi Jozseffel (2006). A kozigazgatasi allamtitkarokra és a beosztott tisztviselSkre ez a kritérium
nem terjedt ki. Az ok egyszeri. ,,Az ellenzéknek, igy az MDF-nek sem volt olyan személyi hattérbazisa, hogy
teljesen 0j szakemberekkel toltsiik fel a minisztériumokat.” (Balsai 2015: 34.)

104 Antall [legfeljebb] az allamtitkari szintig szolt bele a kinevezésekbe (pl. az MDF-es allamtitkarok
esetében a koalicios tarcaknal, politikai ellendrzés vagy szakmai garancia miatt). Interju Forrai Istvannal (2006).
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amellyel a kerekasztal-targyalasok soran, vagy pedig az MDF vezetésének
szlUkebb kornyezetében kerilt kapcsolatba.

A bizalmi elv leger6sebben talan a kulligyek terén érvényesilt. E
szakpolitika - amely a nagy vilagpolitikai atrendez6dés miatt stratégiai
szempontbdl is kiemelt figyelmet érdemelt — kéztudottan Antall személyes
kedvencének, kiemelt érdeklddési teriiletének szdmitott.l®® Ez is oka
lehetett, hogy - bar az eldonydk és kockazatok némi mérlegelését
kovetéen, de - annak ellenére bizta ezt a minisztériumot egykori
gimnaziumi tanitvanyara, kedvelt unokahuga férjére (akivel éveken at
k6zO0s nagycsaladi kornyezetben is laktak), hogy tudatdban volt, milyen
tamadasokra adhat alapot ez a kapcsolat. Jeszenszky Géza, akinek -
Antall szerencséjére - az MDF-ben is a lakiteleki talalkozdig visszanyulo
multja és meggy6z0 szakértbi-szakpolitikusi eléélete volt, valéban az
antalli kilpolitika lojalis képvisel&je lett.'°°

Osszefoglalas

Az 1990. aprilis 8. és majus 23. kozott, 45 nap alatt végbement politikai
folyamatot joggal jellemezhetjik a ,tébb mint kormanyalakitas”
parafrazissal, hiszen - amint lathattuk - az els6 szabad valasztasokat
kovetden el6szor ki kellett alakitani a stabil kormanyzas alkotmanyos
strukturajat (ha nem is az alapoktdl, hanem a korabbiak korrekcids
atformalasaval), ezutdn lehetett azt tartalommal megtélteni, illetve
személyzettel feltolteni. A komplex kdzjogi-politikai m(ivelet
kozéppontjaban - természetesen nem egyedil, viszont egyértelmien
meghatarozé szerepben - Antall Jozsef allt. Alkotmanyjogi preferenciai
érvényesiltek, amikor a parlamentaris kormanyforman belll (amelynek az
1946-0s hagyomanyokat kdveté modellje mar 1989 nyaran is részben az
0 kobzremulkodésével kerilt elotérbe) a ,kozéper6s” miniszterelnoki
pozicioval jaré ,kancelldrdemokraciat” intézményesitette az  (j
orszaggylilés. Ismereteink szerint t6le szarmazott a koncepcidja, tdle
indult a kezdeményezése az ehhez szikséges MDF-SZDSZ-
megallapodasnak, amely a kétharmados jogszabalyok korének
szlkitésével elharitotta a tulzott konszenzuskényszerbdl eredd
torvényhozasi-kormanyzati  m(ikodésképtelenség veszélyét is. A
koztarsasagi elnoki poszt atengedésével jaré alkut - mivel igy latta
lehetségesnek - csaknem teljes diszkrécié mellett, sajat partjan belll is

19 Interji Katona Tamassal (2008).
1% Interju Jeszenszky Gézaval (2006) és Stefka 2006: 312.
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nagy Onallésaggal, tagan értelmezett felhatalmazassal, ugyszélvan elnoki
hataskorben készitette eld, targyalta le (bizalmas jogasz szakértdit
bevonva), a politikai megallapodas megkotéséhez utdlag kérve
jovahagyast a parlamenti tdmogatast biztositd, alakulofélben [évo
frakciotél és csak ezt kovetéen az MDF parttestileteit6l. FOszerepét,
egyszemélyi felel6sségét éppen az erre iranyuld kritikdak igazoljak a
legerdsebben.

A haromparti ,kiskoalicid” Osszetétele, a ,természetes szOvetségesek”
koncepcidja mogott ott allt, kormanyzati egylttm(kddésikhdz hozzajarult
Antall torténelmi tavlatokba helyezett ,kozépparti” vagy ,nemzeti
centrum” elképzelése. Személyes kozremlkodésének tekinthetd ennek
érdekében vagy ebbe az irdanyba az altala vezetett MDF (&t)pozicionalasa
is. A leend6 koaliciés partnerekkel - csaknem egyedil - folytatott
targyaldasok soran alapvetfen sikerilt érvényesitenie elképzeléseit a
miniszteri posztok elosztasardl, azok betoltésénél viszont bizonyos
személyi kompromisszumokra kényszerilt. A sajat partja szamara
fenntartott kulcstarcakat illetéen még ilyenekre sem, ahogyan azon
kormanytagok esetében sem, akiket - ugyancsak az & koncepcidja
nyoman - ,elismert szaktekintélyek” korébdl kért fel. Meghatarozoé
szerepét minisztereinek kivalasztasaban az MDF elndkségi tagjai nem
vitattdk, dontéseit - amelyekhez néhany tanaccsal és személyi javaslattal
jarultak hozza - elfogadtak.

1990. majus 23-an este a szabadon megvalasztott magyar
orszaggyllés tobbsége bizalmat szavazott a kijel6lt miniszterelndknek. A
kormanyf6, majd miniszterei letették hivatali eskiljiket. Ezzel kodzjogi
értelemben is megtdrtént Antall Jézsef kormanyalakitasa.
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The ways and the “"why”-s of the installation of the
Government of Jozsef Antall.
Negotiations, agreements and their backgrounds
in the spring of 1990
Summary

This paper intends to give an overview of the complex process that
resulted in the first free-elected government of Hungary in 1990. In the
special circumstances of the democratic transition, besides the “classic”
political operations like bargaining with coalition partners and filling in the
seats of the ministers, it was necessary to modify the constitutional
structures to ensure stable governance and efficient legislation. This
required the consensus between and a single agreement of the two main
rival parties. The study focuses on the role of Jozsef Antall, president of
the Hungarian Democratic Forum in the complex process and concludes
that he was, either politically, the formateur of the installation of the
Antall Government.
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Téth Laszl6
ELTE AJK Politikatudomanyi Doktori Iskola

Témavezeto: Stumpf Istvan, egyetemi tanar (Széchenyi Istvan
Egyetem), egyetemi magantanar (ELTE Allam- és Jogtudomanyi
Kar)

A partrendszerek atalakulasanak és
destabilizalodasanak hatasa a kormanyzati stabilitasra a
2010-es évek Europajaban

Alkotmanyos valsagot® is el8idéz6 mdodon érzékelhetd mara a kormanyzati
bizonytalansag Irorszagban. A 2020. februar elsé felére kiirt el6érehozott

valasztas - melynek eredeti célja az volt, hogy az Uj kormany
megerdsitett mandatummal kezdhessen neki az Egyesllt Kiralysag
Eurdpai Unidbol vald kilépését kovetd id6szaknak - utan két és fél

honappal sem tudott megalakulni Uj, valddi legitimitassal biré kormanya a
szigetorszagnak. Mindez az egész Eurdpara (és a vilag tobbi részére is)
rendkivili mértékben lesujté COVID-19 vilagjarvany kozepette torténik,
amikor még az atlagosnal is fontosabb lenne - a jarvany altal kilénbésen
sUjtott orszagban - a stabil és kiszamithatd kormanyzas megléte.

Irorszag példdja mindazonaltal nem egyedildllé Eurédpaban. A kétezres
évek masodik felétdél egyre gyakoribbak az eurdpai parlamentaris
demokracidkban az Ugynevezett inkonkluziv valasztasok,” melyek soran
nem jon létre az orszagokban a korabbiakban megszokottnak tekinthetd
mintdzatok szerinti kormanyzati tobbség. Ezek a szituacidk altaldban
hosszi,  tobb hénapos bizonytalansaggal kisért  idOszakokat
eredményeznek, nem egy esetben ismételt valasztas kiirdsat teszik
szlkségessé.

A korabban kifejezetten stabil, és nem utolsé sorban stabil
kormanyokkal rendelkez6 demokracidknak tekinthetd Németorszag,
Svédorszag, Spanyolorszag vagy akar Hollandia példaja is egyértelm(ien
abba az iranyba mutat, hogy atfogo eurdpai jelenségrol beszélhetliink, ami
mogott a partrendszerek valtozasa, atalakulasa all.

! Mivel a valasztas utan sziikséges megtjulnia az alapesetben fékezé-kiegészits szerepet betolté felshaznak,
a Szenatusnak is. A Szenatusba azonban a tagok egy részét a miniszterelndk delegalja, most viszont még nem
nem iktattak be legitimnek tekintheté kormanyfot, aki ezt megtehetné.

2 A 520 az angol nyelvii sajtoban elészeretettel hasznalt ,,inconclusive election” kifejezésbol kovetkezik.
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Jelen tanulmany célja, hogy a kormanyzati stabilitas altaldnosan
elfogadott nemzetkdzi szakirodalma szerinti elméleti keretrendszer
felhasznaldasaval megvizsgalja és bemutassa, miként vezetett a
partrendszerek atalakuldsa, valtozasa a korabban stabilnak tekinthet6
rendszerek destabilizalddasahoz.

A dolgozat az egyes elméleti megkozelitések alapjan és azok
szintézisével® targyalja, melyek azok a legfébb tényezdk, amelyek a
kormanyzati stabilitdst befolyasoljak egy parlamentaris demokraciaban.
Mivel a dolgozat elsddleges célja, hogy a partrendszerek (valtozasainak)
befolydsat mutassa be, ezért olyan példakkal torténik a téma
feldolgozasa, ahol a tobbi kritérium nem, vagy csak alig valtozott.

A tanulmdny a kormanyzati stabilitast befolyasold tényezokkel
kapcsolatos elméleti megkdzelitések kifejtését kovetéen a partrendszerek
atalakulasanak elméleti hatterét tarja fel.

Ezt kovetéen kerlil sor a kivalasztott orszagok (Németorszag,
Svédorszdg, Irorszag, illetve a posztkommunista régiébdl Szlovakia)
példajan keresztil annak bemutatasara, hogy a partrendszerek
valtozasaiban szerepet jatszd tényezdk kozil melyek befolyasoltak
negativan a kormanyzati stabilitast.

1. A kormanyzati stabilitas fogalma, a stabilitas dimenziéi

A kormanyzati stabilitds fogalma az egyes kormanyok képességét
jelenti alkotmany és torvények altal meghatarozott mandatumuk
kitdltésére.* A kormanyzati stabilitds targykérébe tartozik azonban az is,
hogy egy valasztast (legyen az ,rendes”, vagy el6re hozott) kdvetden
miként képes regularis kormany alakulni. A kormanyalakitas folyamata,
gyorsasaga, az abban részt vevd szereplok és a felmerilé problémak koére
rdadasul a kormany késObbi ,életképességére”, stabilitasara,
mandatumanak varhatd hosszara is hatassal van.>

s

vizsgalja, Kelet-Kozép-Europa tekintetében. Az itt is bemutatott elméleti-modszertani keretrendszer ezen
disszertaciohoz kapcsolodva keriilt Osszeallitasra az egyes, akar egymassal is vitatkozd megkozelitések
eredményeinek felhasznalasaval.
alapjan alkotott meg.

s Laver, 2003. 30., Warwick, 1994. 11.
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Jelen tanulmanyban a stabilitdsnak kifejezetten ezen aspektusa kerdl
gorcs6 ala, amikor nehezen jon létre az Uj kormany, a korabban
megszokott logika alapjan nem képezhet6 torvényhozasi tobbség.

1.1. A kormanyzati stabilitas vizsgalatahoz alkalmazott
kategoriak és valtozok, ezek irodalmi forrasai

A kormanyzati stabilitdas vizsgalata soran a kilonféle, nemzetkozi
szakirodalomban hasznalt megkozelitések egyfajta szintéziseként a
kovetkez6 valtozok mentén vizsgalhatjuk egy-egy politikai rendszerben a
stabilitdsra hatd tényezdket:®

® Ezek a valtozok a szerzé késziild PhD disszertacidja elméleti keretének is gerincét képezik.
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Kategoria Szempont Lehetséges attribatumok
Intézményes | Kormanyforma Allamfé szerepe a kormany kinevezésében/menesztésében; Feliilszavazast igényld
keretek vétdjog
Torvényhozas szerkezete Egykamaras torvényhozas/ Masodik kamaranak nincs szerepe a kormannyal
kapcsolatban/ Korlatozott - fellilszavazhatd torvényhozasi véto/ Tokéletes
bikameralizmus
Torvény Invesztitura Szliikséges-e?; Kinevezés/jelblés joga; Kotott-e a jeldlés?; Sziikséges tobbség mértéke;
hozas - El6zetes, vagy utdlagos bizalmi szavazas?; Szavazas teljes kormanyrdl, vagy csak a
végrehajtas miniszterelnékrdl?
Bizalmi Bizalmatlansagi inditvany egész kormany, vagy miniszterek ellen?; Benyujték kore,
viszonyok vagy aranya; Konstruktiv, vagy destruktiv?; Sziikséges tobbség; Benyuljtas esetleges
korlatai
Torvényhozas | Onfeloszlatds joga létezik-e? Ha igen, milyen tobbséggel?; Allamféi feloszlatas
feloszlatasa lehetséges? Ha igen, kototten, vagy 6nallé dontéssel?
Frakcioszabalyok Létszamhatar az 6sszlétszam aranyaban; Szakadar frakciok alakitasanak lehetfsége
Valasztasi Valasztasi formula Tobbségi Egyszer(/abszolut tobbségi; Egyéni kerilet/alternativ szavazat
rendszer Vegyes Korlatozott szavazat/SNTV/t6bbcsatornas
Aranyos Listas/Megszemélyesitett aranyos/Egyéni atvihetd
Mandatumelosztads modja Hany korben torténik?; Milyen modszerrel osztjdk el valasztokerlletenként a
mandatumokat?
Korzeti magnitudo, Egy korzetre jutd képvisel6k atlagos létszama, illetve ennek intervalluma, széras a
korzetbeosztds kérzetek méretében
Valasztasi kiiszob Kiszéb mértéke; Orszagos/terileti kliszob; Eltérések szovetségek korében
Jeloltallitas feltételei Kaucio, vagy ajanlasok rendszere mikodik-e?; Sziikséges feltételek
Partszerkezet | Partok szdma Toérvényhozasban képviselécsoporttal rendelkez6 partok szama

Versengés struktlraja

Unimodalis/ bipolaris/ multipolaris

Polarizaltsag

Minimalis/ mérsékelt/ jelentfs/ extrém

Partverseny nyilt, vagy zart
jellege

Nyilt, vagy zart versengés; Kizart koalicids alternativak, kizart partok jelenléte

Kormanyvaltasok részleges,
vagy zart jellege

Valtozasok gyakorisaga; Innovacio Hatalomhoz

hozzaférés

Valtozdsok meértéke; jelenléte;

Partok fluktuacidja ciklusok
kozott és ciklus kdzben

Kies6 és Uj partok szama, aranya; Megsz(inG és Ujonnan alakuld frakciok szama,
képvisel6k létszama
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A tablazatban nem szerepel, de ezekhez hasonldéan fontos a partok

kozotti torésvonalak kérdése. Ezek feltdrasa és bemutatasa az
orszagonkénti torténeti Osszefoglaléban tlnik célravezetonek. A
torésvonalak a partrendszer strukturdlis jellemz6ihez szolgalnak
magyarazo tényezoként. Hasonldéan nem szerepel a partok bels6
szerkezete, illetve ehhez kapcsolddéan a partok vezetdjikhoz vald
viszonya, a perszonalizaltsag foka, ami azonban szintén stabilitast
befolyasold tényez6.

A valtozdk kore a kormanyzati stabilitdst vizsgald nemzetkodzi
szakirodalom empirikus iskoldjdnak! meghatarozé szerzdi és mdivei altal
alkalmazott valtozok alapjan lett kialakitva. Az intézményes viszonyok
0sszehasonlitasara szolgald valtozdk Osszeadllitdasahoz a Paul Warwick
6nalld koétetben is megjelend munkajan,? illetve a Strgm-Budge-Laver
szerz8harmas tanulmanyan® tul kifejezetten a kormanyformaval, a
parlament—kormany viszonyrendszerrel foglalkozd 8sszefoglald munkak?,
valamint a régiét, vagy mas teriileteket érint§ empirikus munkak’
szolgaltattak alapot.

A valasztasi rendszert érintd valtozdk alapvet8en a Fabian® altal is
alkalmazott valasztasi rendszerekre vonatkozo jellemz6k alapjan keriltek
kivdlogatasra, melyek korét eredetileg Arend Lijphart alkotta meg.” Ezek a
valtozok az eredetileg felsoroltakhoz képest egyszerilsitve és
csoportositva lettek olyan szempontbdl, hogy kormanyzati stabilitas
vizsgdlata szdmara alkalmasak legyenek.®

A stabilitdsra hatd tényezOk kozil a partrendszert, partszerkezetet
érinték tekinthetOk a leginkabb komplexnek. Ennek oka az a torekvés,
hogy a partrendszerek sokféle természete, illetve ezek hatdsai a
kormanyzati stabilitasra minél arnyaltabban bemutathatdk és elemezhetdk
legyenek. Kiinduldpontot ehhez a kategdria-rendszerek adnak. Giovanni
Sartori® kategéria-rendszere mind a partok szdmat, mind a koztik levé
viszonyokat, a verseny jellegét is figyelembe veszi. A partok kozotti
viszonyok finomitasahoz jarult hozza Peter Mair'®, aki két tovabbi tényezét
vont be a partrendszerek 6sszehasonlitd vizsgdlatdba (kormanyvaltasok
jellege, versengés strukturaja), amelyek a stabilitds szempontjabdl is

1 Ld.: Laver, 2003. 29-31., ill. Warwick, 1994. 8-13.
2 Warwick, 1994. 320-321.

? Strom-Budge-Laver, 1994.

* DeWinter, 1995., ECDL, 2007.

% P1. Harfst, 2000.

® Fabian, 1999.

" Lijphart, 1999. 143-157.

® Sartori, 2005.

19 Mair, 1996., ill Mair, 1997.
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relevansak. A partrendszer szerepldi kozotti interakcidk pontosabb
megértését szolgalhatja Robert Dahl!! modellje. Ez egyrészt figyelembe
veszi a rendszeren belll az egyes partokon bellli partegység mértékét,
tovabba, hogy a rendszerben a szerepl6k kozti szembenallds mennyire
versengéskozpontl vagy kooperativ. Sartori és Dahl modellje alapjan
készitette el Steven Wolinetz kanadai politologus sajat, atfogonak szant
partrendszer-modelljét'?, melyben a fent emlitett szempontokat is
bevonva allit f6l hasznalhatdénak tin6 kategoridkat. Modelljében szerepet
kap a partok szama (kétpartrendszer, Ilimitalt, vagy extrém
tobbpartrendszer), a versengés struktlraja (unimodalis, bipolaris, vagy
multipolaris), valamint a polarizdltsdg foka (minimalis, mérsékelt,
jelentds, extrém). Utdbbi nemcsak a korabbi kutatasokban is szerepl6
moddon az extrém partok jelenlétét jelentheti, hanem kifejezetten régio-
specifikusan vezet6 partok szembendllasat is. A koncentralt, bipolaris
versengési mintat produkald partrendszer is lehet polarizalt, ami a partok
kozotti egylttmikodésben, illetve a koalicidos alternativak zartsagaban
nyilvanul meg.'?

A stabilitdst komolyan befolyasolja a parlamenti partok fluktuacidja,
ezért szllkséges arra is kategoriakat felallitani, milyen moddon és
formatumban jelennek meg (j politikai er6k a relevans partok kdrében. Ez
a tanulmany kozponti kérdése is, amit a késdbbiekben fejtek ki
részletesen. A fluktuacié egyik alesete lehet a parlamenti viszonyok
cikluskbzbeni  valtozasa. Ennek mérése a  képviseldcsoportok
szamaranyanak cikluson at tortén6 dsszehasonlitasaval torténhet.

A perszonalizacid, a személyek befolyasa kapcsan részben a partok
perszonalizaltsdgi fokanak,'* részben pedig a kormanyfé parton beliili
statusanak, szerepének vizsgalata'® meriilhet fel.

A fentebb &sszefoglalt valtozok hatdsainak részletes és alapos vizsgalata
soran allapithaté meg, hogy az egyes orszagokban milyen tényezdék és
milyen modon befolydsoljdk a kormanyzati stabilitast. Természetesen az
egyes valtozok konkrét hatdsai térben és idoben meglehetésen eltérd
intenzitdsuak. Bizonyos szituacidk kiemelik az egyes valtozék hatasait,
mas esetekben viszont az adott valtozé hatdsa akar irrelevansnak is
bizonyulhat. Ezért ez a tanulmany!® a kvalitativ megkdzelitést kivanja
koévetni a valtozok befolyasa kapcsan.

11 Dahl, 1990.

12 Wolinetz, 2004.

2 Olson-Ilonszki, 2011. 238.

4 Kostadinova-Levitt, 2014, ill. Bobba-Seddone, 2011.

1> Ld. Grotz-Weber, 2017. 240., ill. Poguntke-Webb, 2005. 20.
1% Amiként a szerz6 késziil§ disszertacioja is.
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A valtoziknak ez a kore atfogd, altalanos, ebbdl azonban jelen
dolgozatban a partrendszerekkel kapcsolatos valtozdok altal indulkalt
valtozdsok hatdsai kerilnek gorcsé ala olyan orszagok 6sszehasonlitd
vizsgalataval, melyekben a tobbi, intézményes valtozé nem, vagy csak
csekély mértékben idézett el valtozasokat. Az egyes orszagok kapcsan a
rovid intézményes bevezetd ismerteti a legfontosabb jellegzetességeket,
majd a korabban meglévlo viszonyok alapvonalait. A tanulmany célja nem
az egyes orszagok dsszehasonlitasa a stabilitds szempontjabdl, hanem az,
hogy bemutassa, miként valtoztak meg a korabbi mintazatok az elmuit
id6szakban.

2. A partrendszerek atalakulasa mint elméleti probléma

A partrendszerek  atalakuldsa, valtozasa, destabilizalédasa a
kovetkezdkben nyilvanulhat meg:

Uj relevans partok belépése a palettdra. Olyan szerepléké, akik nem
illeszthetOk be az adott politikai k6zdsségben megszokottnak tekinthetd
partpolitikai mintazatokba. Az Uj partok belépése magatol értetddé mddon
maga utan vonja a partrendszerben korabban relevansnak tekinthetd erdk
gyengilését. A korabban relevans erdk meggyenglilése kozil
megkllonboztethetjilk a vezet6 kormanypartok tamogatottsaganak
visszaesését, illetve a kdzép-, illetve kis partok valtozasait. Egy stabilnak
tekinthetd partrendszerben!’” e partok tdmogatottsdgi ardnyainak
valtozasa mindenképpen a partrendszer atalakuldsaként, komolyabb
esetben valsagaként értelmezhetd.

Szintén a partrendszer valtozasanak, és/vagy destabilizalddasanak jele
a partok kozotti interakciok mindségének valtozasa. A partok kozotti
viszonyok leirasara tobb elméleti keretrendszer is alkalmas. Robert Dahl a
partok kozotti viszonyok természetének kilonbségeit allapitotta meg
empirikus kutatasok alapjan, a partok kozoétti egyittm(ikodés szerint.!®

A partrendszerek valtozasa tehat alapvetéen harom jelenségkorben
vizsgalhaté:

- fluktuacié a relevans partok korében, azaz Uj partok megijelenése,
esetlegesen korabban létez6 relevans partok eltlinése;

Y Sartori megkozelitése alapjan egy pértrendszerrdl akkor lehet megalapozott megallapitasokat

megfogalmazni, ha legalabb harom, egymast kdvetd altalanos térvényhozasi valasztas eredményeit vizsgalata
tortént meg, és hasonl6 eredményekre sikeriilt jutni. Ezt az 1976-ban sziiletett szigoru kritériumot mindenképpen
szilkséges rugalmasabban kezelni, azonban az altalanosabbnak tekinthetd tendencidk és jellegzetességek
me%ééllapitésa kapcsan a legalabb harom ciklust feldlelé periddusokat kell referenciaként tekinteni.

Dahl, 1990.
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- a partrendszer relevans szerepldi kozotti erbviszonyok szignifikans
megvaltozasa, valamint,

- a partrendszer korabban is relevans szerepldi kozotti viszonyrendszer
megvaltozasa, a fenti kritériumok alapjan.

Abbdl a szempontbdl, hogy a palettara belép6 erdk milyen politikai
logika mentén jelennek meg, Paul Lucardie alkotott kategoéridkat.!® &
megkillonboztette a ,proféta”, a ,tisztitd”, illetve a ,,szoévivo” jellegli erbket
egymastdl.?° Lucardie alapvet8en a nyugat-eurépai, stabilnak tekinthetd
partrendszerek (j belépdit vizsgalva alkotta meg kategodria-rendszerét, igy
megkodzelitése adekvat lehet az itt targyalt orszagok kapcsan.

A préfétak az 6 értelmezésében olyan szerepldk, akik Uj, kordbban nem
megfeleld jelentéségl ligyeket, problémakat karoltak fel.?! (Ide tartoztak
példaul a hetvenes-nyolcvanas években a zéld partok Nyugat-Eurdépaban.)

Tisztitd partokon azokat az erOket érti, akik tobbnyire egy létez6 partbdl
kilépve korabban is meghatarozé ideoldgiai vagy eszmei iranyzatot
képviselnek, és kritikajuk a korabbi elittel szemben arra vonatkozik, hogy
0k nem eléggé autentikus modon képviselik azt az eszmeiséget, és/vagy
elkanyarodtak a korabbi céloktdl.?> Természetesen nem szilkséges mas
partbdl kiszakadnia ezeknek, felléphetnek a létez6 elittel szemben hasonlo
céllal teljesen Ujonnan létrejovo erok is.

A szovivé partok pedig alapvetéen egy-egy csoport, vagy Ugy
képviseletével I|épnek fel, ennél koherensebb ideoldgidval nem
rendelkeznek.??

Lucardie megfogalmaz egy negyedik eshetfséget is, ilyenkor az Uj erbk
kifejezetten személyi konfliktusok miatt szakadnak ki régebbi partokbél.**

Természetesen egy-egy Uj part nem feltétlentl sorolhaté be
kategorikusan valamelyik archetipusba, bizonyos szempontok alapjan
tobbféle viselkedési mintat is kdvethetnek.

Sokat idézett, azonban  jelent6sen vitatott  elmélete a
politikatudomanynak a Richard Katz és Peter Mair nevéhez f(iz6do
Ugynevezett ,kartellpart-elmélet”.?> Katz és Mair megkozelitésében a
kartellpart az a catch-all partokat kovetd Uj partszervezeti modell,

1 Lucardie, 2000.

0 A Lucardie altal hasznalt kifejezéseket nehéz szo szerint leforditani ugy, hogy azok tiikrozzék a valos,
tartalmi jellegii jelentéstiket.

2! Lucardie, 2000. 177.

22 Lucardie, 2000. 177.

%% Lucardie, 2000. 177.

* Lucardie, 2000. 177.

% Katz-Mair, 1995.
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melyben a partnak a kdzhatalmi oldala domborodik ki, és ahol a partok
lényegében o6sszefonddnak az allamhatalmi intézményekkel. Fontos tétele
ennek a megkozelitésnek, hogy a partrendszer résztvevoi tudatosan
torekednek a potencidlis Uj szerepl8k kiszoritasara.?® (Ebbdl kdvetkezik a
kartellpart elnevezés.) Azt, hogy mennyire igazolhaté a tobbi szerepl6
kiszoritasara valé torekvés, nem képezi jelen tanulmany targyat, azonban
Katz és Mair munkaja fontos megjegyzéseket tesz a partrendszerbe,
illetve a kdzponti kormanyzati hatalomba torekvd Uj er6k kapcsan. Mivel
meglatasuk szerint egyre inkabb csokken a tavolsag az egyes alternativ
kormanypartok és kormanyok (szakpolitikai) programja kozott, egyre
nagyobb valdszinlisége lesz annak, hogy a valds alternativa-allitas
igényével rendszeren kiviili, Uj er6k fognak sikerrel fellépni.?’

Katz és Mair elméletében a (kiszoritott) rendszeren kivili erék, valamint
a kifejezetten rendszerellenes partok nem teljesen fedik egymast.?®
Hasonléan nem tehet0 egyenl6ségjel azon partok kozé, akik a regnald
elitcsoportokkal kapcsolatos kritikdjukat fogalmazzak meg, és ennek
jegyében az 6 egyuttm(ikédési hajlanddsaguk a ,régi partokkal” alacsony,
illetve azok kozé, akiket vélt, vagy valos szélséséges voltuk miatt minden
mas szerepld politikai karanténba helyez, kizarva barmiféle koalicids, vagy
akar ad hoc egyittmikoddésbal.

Mint a bemutatott konkrét példakban latni fogjuk, egyarant jellemz6
olyan partok szerephez jutdsa a partrendszerek atalakuldsa soran, akik
sajat célkitlzésiikbdl fakaddan bizalmatlanok és kritikusak a régi partokkal
kapcsolatban, mind olyanoké, akikkel az egyittmikddést a tobbiek zarjak
ki.

A korabban is mi{kddd, intézményes partok meggyengllésére is
tobbféle magyarazat szolgalhat. Egyrészt a rossz gazdasagi mutatdk
ronthatjdk a kormanypartok Ujravalasztasi esélyeit. (Igaz, megszokott
esetben az elégedetlenséget a korabban ellenzékben lev6, szintén
intézményesilt part(ok) tudjak becsatornazni és maguk szamara
tobbletszavazatokka konvertalni.) Tovabbi lehetséges oka a partrendszer
meghatarozé partjai meggyengilésének, ha olyan Uj issue-k jelennek meg
az adott orszag politikai életében, amelyek 06k nem, vagy nem
megfeleléen képesek valaszt adni.?® Ez értelemszerlien szorosan
0sszefligg az Uj partok megjelenésével.

%6 Katz-Mair, 2001. 144-150.
2T Katz-Mair, 2001. 152-154.
%8 Katz-Mair, 2001. 153-154.
2 Ld.: Lucardie, 2000. 181.
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A  partok tarsadalmi tamogatasanak megroppanasa mogott
mindemellett korrupcids botrényok is allhatnak.>°

3. Az esettanulmanyra kivalasztott orszagok korének
meghatarozasa

Ahhoz, hogy a partrendszerek valtozasainak a kormanyzati stabilitdsra
valé hatasat vizsgaljuk, a vizsgalatba vont orszagoknak két feltételt kell
teljesitenilik. Egyrészt, stabil intézményrendszerrel, stabil valasztasi
rendszerrel kell rendelkezniiik.?! Ez azért sziikséges, hogy azt lehessen
kimutatni, valéban a partok erbéviszonyainak atalakuldsa hatott a
destabilizalédas iranyaba. A masik kritérium, hogy megel6z6 id6szakban
az adott orszag kormanyzasa stabil legyen, viszonylag stabil szerepl6kkel,
mandatumukat altaldban kitélté kormanyokkal, jellegzetes koalicios és
szOvetségkotési mintazatokkal. Ez szintén azért fontos, hogy a
destabilizalédas tendencidja kimutathatd legyen. igy tehat mindenképpen
kiesik az ehelyltt vizsgalhatdé orszagok korébdl Olaszorszag, ahol
lényegében évtizedek oOta altalanos a kormanyzati instabilitas. Kiesik
tovabba Belgium is, ahol a sajatsagos nyelvi-regionalis torésvonalak miatt
rendkivil toredezett politikai rendszerben hosszu id6 6ta korilményes és
elnyujtott a kormanyok megalakitasa.

Nyugat-Eurdépa altaldban stabilnak tekinthetd rendszerei maguktdl
értetdd6en alkalmasak a vizsgalatra, azonban bizonyos korlatok és
maoddszertani megfontolasok figyelembe vételével kelet-kdzép-eurdpai
politikai rendszerek is bevonhatdk az 6sszehasonlité vizsgalatba. Jdllehet,
e régio partrendszerei alapvetden és altalanosan instabilabbak a nyugat-
europaiaknal, a demokratikus atalakulas 6ta eltelt harom évtizedben az
orszagok jelentésebb koérében mar egyértelm(ien kimutathatok olyan
mintdzatok a partversenyben és kormanyalakitdsban, amelyek e
rendszerekben is egyfajta szabalyszerliséget mutattak. Ezeket attekintve
ebben a régidban is megallapithatd, hogy a 2010-es évek kozepétdl a
stabilitas itteni mintazatai is megrendiiltek, alapvetdéen a partrendszerek
valtozasai kovetkeztében.

A kovetkez6 meghatarozd, és az egyes orszagok szempontjabdl
torténelmi mérféldkonek tekinthetd valasztdsokat érinti a vizsgalat:
Németorszag esete 2017 0Oszén; a svédorszagi altalanos térvényhozasi

% Dalton-Wattenberg, 2009. 13.

' Ertelemszertien, ide az értendd, hogy ezen intézményes viszonyok, valamint valasztisi rendszerek
alapstruktiraja legyen valtozatlan. Kisebb valtozasok, amelyek a fobb alapvonalakat nem érintik, természetesen
elképzelhetdk ezen esetekben is.
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valasztas és kovetkezményei 2018 szeptemberében; a korabban
megszokottnak tekintheté partverseny felbomlasa és a ,polgarhaborus
torésvonal” felulirdsa frorszdgban a legutdbbi két valasztas tapasztalatai
alapjan (2016 és 2020); Kelet-Ko6zép-Eurépa orszagai kozdal a
korabbiakban ismert mintazatokhoz képest lényegében eltérd valasztasi
eredmény és koalicidkényszer létrejotte  Szlovakidban (2016).
Spanyolorszag szintén azon orszagok kozé tartozik, ahol a
kormanyalakitds korabban egyszerliibb folyamata a partrendszer
valtozasai miatt jelentdsen megnehezilt. E sorok szerz6je Spanyolorszag
példajat 6nallé tanulmanyban vizsgalta, az itteni megallapitasok az azzal
valo 8sszehasonlitdsban is értelmezheték és értelmezenddk.>?

3.1. Németorszagi Szovetségi Koztarsasag

Németorszagban, a Bonni Koztarsasag (1949-1990) ideje alatt
meglehetdsen stabil és kiszamithatd volt a szdvetségi kormanyzas képe.>?

A Weimari Koztarsasag, és o0sszeomlasanak keser( tapasztalatai miatt
az 1949 utani németorszagi politikai rendszer intézményes viszonyait — és
valasztasi rendszerét is - kifejezetten annak érdekében alkottak meg,
hogy biztositsa a kormanyzati stabilitadst.>* Ennek legfontosabb elemei a
konstruktiv bizalmatlansagi inditvany alkalmazéasa, illetve a parlamenti
kliszObot tartalmazo valasztasi rendszer. A német szabdlyozas kifejezetten
- bar ki nem mondottan - igényli, hogy szovetségi szinten stabil tobbségi
kormany miikodjon, és ennek 0Osszes lehetséges intézményes feltételét
biztositja is.

Az NSZK hivatalos megalakulasat kdvetd id6szak jelentds részében ezt a
kévetelményt sikerilt is teljesiteni, hiszen ekkor két nagy part/szdvetség>?
allt egymassal szemben (a balkézép - SPD, és a jobbk&ézép - CDU/CSU),
amelyek ritkdbban egyedil, altaldaban egy-egy kis parttal kotott
koalicioban kormanyoztak. A Bonni Koztarsasag idején a nagykoalicio
egészen kivételes idészakra (1966-1969) korldtozddott.>® A kis koalicios
partner a hatvanas évekt6l a mindkét iranyba nyitott FDP, a liberalis

%2 Téth (2020): A stabil korméanyzas feltételeinek alapvetd valtozasa a 2010-es években Spanyolorszagban
(kézirat, megjelenés alatt, Kiiliigyi Mihely, 2020./1.)

% poguntke, 2005. 67.

% Ganghof-Stecker, 2015. 74-75., Mraz, 2015. 8.

% Formalisan a CDU és a CSU két kiilon partnak tekinthetd, szervezetileg elkiiloniilnek. A CSU csak
Bajororszag tartomanyaban miikddik, a CDU a tobbi 15 tartomanyban (a Bonni Koztarsasag idején a tobbi 9
tartomanyban, illetve Nyugat-Berlinben). A Bundestagban kozos frakciot alkotnak (ez alol csak egy rovid
periddus jelentett kivételt), a gyakorlatban a két part szovetségi szinten egy tombként jelenik meg.

% Ganghof-Stecker, 2015. 78-79.
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Szabaddemokrata Part volt.3’” Ezt a mintdzatot a ’'80-as évektdl

szinesitette a Zo6ldek Bundestagba keriilése, de a kétparti koaliciés modell
sosem kerilt veszélybe. 1990 és 2005 kozott tovabbi erdként jelent meg
az egykori NDK kommunista partjanak utdodaként a PDS, amely szdvetségi
szinten politikai karanténban volt, a tobbi er6 nem volt hajlandé vele
egylttm(kodni. Az elsé teljes korl kormanyvaltdst®® hozé 1998-as
valasztason kerilt kormanyzati pozicioba a Zoéldek partformacidja
szOvetségi szinten. Ez — bar innovativ koaliciés formanak szamitott — nem
valtoztatott a kordbban is megszokott bipolaris versengés logikajan.

2005 volt az elsd olyan szdvetségi valasztas, amikor a kordbbi kétparti®®
koalicids modell mar nem mukddott, azonban ekkor még elvileg nyitott
volt a lehetdség a két nagy er6 vezetésével kdzosen alakitott hdromtagu
formacidk létrehozasara. Az egyes partok szinei® alapjan elnevezett Un.
Jamaica-koalicié, illetve a ,kOzlekedési lampa” koalicidk a Zoldek,
valamint az FDP részvételével szdmoltak.*! Ekkor a Linke néven alakult -
a PDS-bdl, valamint az SPD leszakadt balszarnyabdl 1étrejétt — formacio™*?

meég kizart partnernek szamitott szovetségi szinten.

Végul a két kisebb part kozti koncepcionalis eltérések miatt nem jott

létre egyik haromparti koalici6 sem, igy az els6 Merkel-kormany a
masodik szovetségi nagykoalicioként kezdhette meg munkajat. A
nagykoalici6 tehat még ekkor is kivételes, atmenetinek szant
formatumként jott létre, ahogy egyébként Eurdépaban - Ausztria
kivételével - mindenhol legfeljebb sziikségmegoldasnak szamit.

A nagykoalicié tobbek kozott azért sem tekinthet6 a legtdébb orszagban
hosszU tavon is mikodd formacidonak, mert ellentmond a parlamentaris
valtdgazdalkodas logikdjanak*?, hiszen ilyenkor az ellenzéket mas
konstellaciéban legfeljebb kdzépparti erdnek szamitd part vezeti. Ez pedig
szembemegy a politikai alternativa képzés logikajaval. (Természetesen ez
csak azokra a rendszerekre igaz, ahol létezik bipolaris versengés, azaz a
kétpartrendszerekre, illetve a mérsékelt tobbpartrendszerekre. Tény
azonban, hogy a kilencvenes évekre Eurdpa-szerte a rendszerek jelentls
része ilyenné valt.)**

°" Saalfeld, 2009. 221.

* Mair, 2007. 14., 17.

% A CDU/CSU itt egy partként értendd, mert a koalicio-formalasnal igy viselkednek.

%0 A tradicionalis szinek: CDU: fekete; SPD: piros; FDP: sarga; Zoldek: zold.

* Deutsche Welle, 2015.

*2 Gallagher-Laver-Mair, 2011. 208.

* A valtégazdalkodas a parlamentarizmusnak fontos jellemzéje, a parlamentarizmus bélesdjének szamitd
Nagy-Britannia politikai rendszere jelentds mértékben a folyamatos valtogazdalkodds mukddésének
feltételezésén alapul. (Lasd példaul az arnyékkormany szerepét.)

* Mair, 1996. 204.
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Azt a tényt, hogy a nagykoalicié csak ideiglenes sziikségmegoldasnak
szamit, az is bizonyitotta, hogy egy ciklus utdan Németorszagban is
visszatértek a megszokott, kétparti koalicids modellre 2009 és 2013
kozott.*

2013-ra jelentdsen meger6sodott a CDU/CSU szovetség, a megel6z6
négy évben (illetve korabban tobb cikluson keresztil) koaliciés partner
liberalis FDP viszont elveszitette szdvetségi torvényhozasi statusat. Az
abszolut tobbséghez kozel keriild CDU/CSU - mivel Németorszagban
tabunak tekinthet6 a kisebbségi kormanyzas - kénytelen volt a masodik
legnagyobb partot, az SPD-t bevonni a korményzatba. Igy jott létre 8
éven belil a masodik (O0sszességében a harmadik) nagykoalicio
Németorszagban. Itt még indokolhaté lett volna a nagykoalicié kifejezés,
hiszen az SPD is képes lett volna vezetd kormanyparti szerepet betdlteni
egy tisztan baloldali koalicioban. Ez a koalici6 azonban nem jott létre,
mivel szovetségi szinten tovabbra is kizart alternativa volt a ,rot-rot-
grin”, azaz az SPD, a Linke, illetve a Zoldek bevonasaval |étrehozandd
koalicid6 (aminek tartomanyi szinten mar tébb példaja is volt ekkor),
jéllehet matematikailag tdbbsége lett volna a Bundestagban.*®

E kormanyzat mandatumanak lejartakor kerilt sor 2017
szeptemberében a soron  koOvetkez6 Bundestag-valasztasra. A
nagykoaliciéban részt vevd partok komoly meggyenglilése mellett a
korabbi elittel szemben fellépd, a migraciés kérdésben, illetve azt
megel6z6en a gazdasagi valsagkezelésben a kormannyal ellentétes
véleményt hangsulyozé Alternativa Németorszagnak (AfD) part
megerdsodése, és harmadik helyre vald befutdasa demonstralta a valasztas
fontos, vizvalaszté voltat. Immaron megdolt a korabbi formula: egyik
egykoron vezetd kormanypart sem tudott volna sima koalicids metddussal
kormanyt alakitani. S6t, a Iényegében mar csak idézdjelesen
»~nagykoalicionak” nevezhetd formula is csak a ,minimalis gydztes koalicié”
kategoridjat meriti ki. Ezt a lehet6séget a szocidldemokratak
kancellarjeldltje, az Eurdpai Parlament elndki posztjardl lekdszond Martin
Schulz kifejezetten kizarta, mert a koalicios kormanyzas alddssa az SPD
onalld politikai arcélét, igy a valasztasi gydzelem (egyébként
valdszinlsithetd) elmaradasa esetén szovetségi szinten ellenzékbe kivant
volna vonulni.*’

Az AfD mint minden tovabbi part szamara, a Linke pedig a CDU/CSU (és
a szovetségi torvényhozasba visszakerild liberdlisok) szamara kizart

** Ganghof-Stecker, 2015. 79.
*® Ganghof-Stecker, 2015. 76.
" Deutsche Welle, 2018.
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opcidként jelentkezett,*® 1igy két, a koradbbi viszonyok alapjan
mindenképpen szuboptimalisnak tekinthetd alternativa merilt fel. Az egyik
a Jamaica-koalicié elvének felelevenitése, a masik pedig az SPD elndke
altal elutasitott ,nagykoalicid” megujitdsa volt. Mivel a CDU - ebbdl a
szempontbdl akar a CSU-val is szembemenve - jelentds mértékben balra
tolddva lényegében centrumpdrti pozicidba mandverezte magat*® - a
liberalis FDP nem vallalta a kockazatot a Zdéldek és a centrumot lefoglald
CDU melletti koalicidos részvétellel, tartvan attdl, hogy nem tudja
érdemben és o©Onalldan érvényesiteni sajat torekvéseit egy ilyen
formaciéban.>°

A honapokon keresztul elhizodd valsag végil is az SPD elnokének
lemondasaval, és a korabban mar elutasitott nagykoalicidé Ujjaalakitasaval
ért véget.”! Itt azonban tovabbra is bizonytalansagi tényez&éként
jelentkezik a CDU/CSU arcélvesztése (mivel egyre tobb, korabban a part
allaspontjaval ellentétes liberalis, vagy zold szakpolitikai célkitlizést tesz
magaéva, vagy vallal fel),”®> az SPD hattérbe szoruldsa (mivel kisebbik
koalicios partként képtelen a kormanyzati politika f6 vonalainak
meghatdrozasara), valamint a regnald kormanyzat alternativaiként
részben (Linke) vagy egészében (AfD) a tObbiek altal elutasitott erdk
jelenléte. Az j CDU/CSU-SPD koalicié mikddése mar a ciklus félidejében
a részt vevs partok népszerliségének tovabbi erodaldsat mutatja.>®
(Ebben a korben az SPD a nagyparti |ét hatarat jelenté 20%-os
tdmogatottsag>* ald zuhant.)

A partrendszer atalakulasanak a kovetkezd folyamatok voltak a
meghatarozé jellegzetességei. A korabban a tarsadalom 90%-at
megszolitani képes nagy néppartok meggyengiltek, korabbi bazisuk
jelent0s részét elveszitették. Ez még a CDU/CSU tomb esetében is
latvanyos, az SPD azonban szOvetségi szinten - egyeldére csupan
kozvélemény-kutatasi adatok alapjan - elveszitette nagyparti statusat.

Megszilint a korabbi bipolaris valtégazdalkodas. Ennek egyik oka az a
mar emlitett tény, hogy az SPD megsziint nagy part lenni, olyan, ami
onmagaban képes lenne vezetd kormanypartta valni. A masik oka, hogy a
CDU/CSU sem képes mar egyetlen korabbi junior koalicids partner
bevonasaval kormanyozni.

*8 Henley, 2017.

* Ld.: Resing, 2016. 40-79.

%0 Deutsche Welle, 2017.

5! Deutsche Welle, 2018.

52 Ld.: Resing, 2016. 40-79.

>3 Poll of Polls, Germany

> Blondel megkdzelitését idézi Webb-Poguntke-Kolodny, 2011. 88.
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A CDU/CSU a partrendszerben kodzépre pozicionalta magat, |ényegében
kozpolitikai szempontbdl lefedi a centrumpoziciét. Ez politikatudomanyi
értelemben azt jelenti, hogy megszint a Sartori-féle modellben a
mérsékelt tobbpartrendszer egyik fo attribltumdanak szamitd szituacio,
miszerint a centrumpozicié Ures, a partok pedig az {res centrum
szavazoiért vetélkednek.>> A CDU/CSU pivotdlis helyzete azonban azt is
eredményezi, hogy vezet6 szereplk alternativanélkilivé valt a 2005-6t
kovetd németorszagi szovetségi politikaban. Ilyen esetekben - szintén
Sartori fejtegetései alapjan - tdérvényszer(, hogy a kihivék a partrendszer
szélein jelennek meg, azonban hosszU tavon nem teszik lehetové a
politikai konfliktusok tényleges, a rendszeren bellili megoldasat.

Nagy parttda valt a korabban protestpartként induld, majd fontos
ideoldgiai és szakpolitikai fékusszal biré kis, majd kozéppartként
funkcionaléd Zoldek, ez az er6 azonban még nem képes arra, hogy
szOvetségi szinten 0nalléan vezetd kormanypart szerepre térekedjen.

A korabban is szovetségi szinten karanténban levo Linke fenn tudta
tartani — els@sorban a volt keleti tartomanyokban meglév6 - bazisat, ezzel
is szlkitve a tényleges kormanyzati alternativak szamat.

Megjelent egy olyan er6, amelyet a tobbi fél egyodntetlen
széls6ségesnek tart, és minden egylttm(kodési lehetO0séget megtagad
tole. Az AfD - mely egyébként els6, vagy masodik helyen is all6 erd
bizonyos keleti tartomanyokban®® - még tartomanyi egyittm(ikodési
szinten is kizart partner.

A Linke részleges, az AfD teljes kizartsaga eleve megndveli annak az
esélyét, hogy csak egy kényszerkoalicié - mind a partnerek szamat, mind
politikai pozicidjukat, mind szakpolitikai elképzeléseiket tekintve - tud
m(ikoddkeépes tobbséget Iétrehozni. Az NSZK politikatorténetében pedig a
tobbségi kormanyzas 1949 éta megdonthetetlen tabunak szamit.

A partrendszerre hato kiils6é tényezdk kézul mindenképpen a gazdasagi
valsag és a migracios valsag szerepe kiemelend6. Ezek hivtak eld, illetve
erOsitették meg azokat a szerepl6ket, amelyek kizart partnerként
megnehezitik a stabil kormanyzast.

A partrendszerrel kapcsolatos belsd tényezOk kozé tartozik a kontinens
egyik legrégebbi és leginkabb befolydsos szocidldemokrata partjanak
meggyenglilése, ami egyszersmind demonstralja ennek a politikai
irdnyzatnak az Eurdpa-szerte tapasztalhatd valsagat®’ is.

% Sartori, 2005. 119.
% p|. Szaszorszag, 1d. Wahlergebnisse, Sachsen, 2019., vagy Thiiringia, 1d. Landtagswahl, Thiiringen, 2019.
*" McCrone-Keating, 2015.
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Az AfD amellett, hogy a nagykoalicids kormanyok kritikus szakpolitikai
(eurovalsag, migracidés politika) ellen fellépd erdnek tekinthetd,
0sszességében is a nagyon stabil, dllandd szereplokkel rendelkezd német
partrendszerrel szembeni egyre jelent6sebb tarsadalmi elégedetlenség és
kritika jelképe.

3.2. Svédorszag

Svédorszagban aszimmetrikus bipolaris rendszer volt évtizedeken
keresztiil.”® A '20-as évektdl kezdve egészen a kilencvenes évekig az
egyparti szocidldemokrata kormanyok és az uUn. polgari koalicidk
kormanyai valtottak egymast. A bipoldris meghatarozottsdg megmaradt a
kétezres években is, ekkor szliletett az elsd baloldali koaliciés kormany is.
Mindazonaltal - koszonhetéen a svédorszagi partpolitika alapvetden
konszenzusos természetének - a kisebbségi kormanyok fennmaradasa
jellemzd volt egészen 2018-ig. A két nagy témb (bal és jobb) versengése
kapcsan az az elv érvényesllt, hogy a kisebbségi koaliciéban
kormanypartként nem résztvevd, de a nagy blokkokhoz tartozé erbk
biztositottak a kormanytébbséget.>®

Az NSZK-val szemben Svédorszag politikai rendszere a modern korban
nélkilézte a nagyobb toréseket, megrazkodtatasokat, és a kilso
behatasok miatti megszakitottsagot is. A svéd parlamentarizmus
rendszere tehat folyamatosan fejl6dott a polgari tipusu képviseleti
rendszer bevezetésétdl kezdve a kormany torvényhozas el6tti
felelésségéig, illetve az &ltaldnos valasztdjog bevezetéséig.®® A svéd
politikai rendszer masik jellegzetessége a fokozatos reformok mellett az
volt, hogy itt kerilt Iényegében els6ként kormanyra parlamentaris Gton a
szocialista-szocialdemokrata alternativa. (Part)politikai szempontbdl ez a
tényez6 is meghatarozé volt a késébbi svéd demokracia alakulasara.

Intézményi szempontbdl - az elébb emlitett fokozatos fejlédési modell
kovetkeztében is - nem voltak Svédorszagban olyan intézkedések,
amelyek kifejezetten a stabilitds erdsitését céloztak volna. Ennek
kovetkeztében Svédorszagban a mai napig negativ parlamentarizmus
m(ikddik.®? Ez természetszerlileg csak olyan kodzegben lehet
muikodoképes, ha vagy mindig van esély arra, hogy egy tomb abszolut
tobbséggel rendelkezzen (Svédorszag nem ez az eset), vagy akkor, ha

% Aylott, 2005. 182.

% Aylott, 2005. 183.

%0 1.d. Wockelberg, 2015. 239-240.

o1 Aylott, 2005. 182., Wockelberg, 2015. 234-239.
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olyan a politikai kultlira, hogy az aktuadlisan ellenzékbe szoruld szereplok
toleraljak a masik oldal kormanyzasat.

Fontos intézményi jellegzetesség Svédorszagban, hogy az el6rehozott
valasztasok nem toljadk el a torvényhozasi ciklusokat, ilyen voksolas
kiirdsakor csak a megszakitott ciklusbdl hatralevé idGre valasztanak
képvisel6ket.®? Ez értelemszerlien egyrészt kizdrja a taktikai el8rehozott
valasztas lehetdségét, masrészt pedig altalaban is beszlikiti ezen eszkoz
alkalmazasat. Utdbbi oka az, hogy az eleve kisebbségi kormanyokat
tolerald politikai kultiurdban nehezen allhat el6 olyan helyzet, amikor
ehhez, az egyébként politikailag nem is nagyon kifizet6do eszkdzhoz
folyamodnanak.

A valasztasi rendszer aranyos, terileti listdkon alapul, stabilitas
elosegitd eszkozként egyedil a 4%-os orszagos kliszob megléte
emlithetd.

Svédorszag partrendszere mérsékelt tobbpartrendszernek  volt
tekinthetd, bipolaris versengéssel, rendszerellenes erdk nélkil, atlagosan
5-6 part jelenlétével. A f6 torésvonal gazdasagi természet(i volt, melyben
a dominald szocidldemokratak alltak szemben a polgari erékkel.®?

Az 1950-es évektdl kezdve a kovetkezOképpen nézett ki a svédorszagi
politika alapvonala: vagy a Szocidldemokrata Munkaspart (SAP)
kormanyzott egyediil®® (a korszak tdlnyomd részében ez volt a helyzet),
vagy az un. polgari koalicid partjai (MSP - Mérsékelt Part, a helyi
konzervativ-jobbkozépnek tekinthetd erd, Centrum part, Liberalisok,
Kereszténydemokratak) alkottak tobbparti kormanyokat (lényegesen
kevesebb id6t toltdttek kormanyon ezek a koalicidk).®>

Altaldban  kisebbségi kormanyokrél beszélhettiink, hiszen nem
mindegyik part |épett be ezekbe a kormanyokba miniszteri tarcakat
vallalva, illetve a masik oldalrél az egykori kommunista partbol kindvo
baloldali radikdlis tomorilés is ellenzéki pozicibban maradt az SAP
egyparti kormanyzasa idején. Megvolt tehat a hallgatdlagos
egylttmkodés a két nagy tomb kodzott arrdl, melyik er6 kap lehet6séget
az orszag kormanyzasara.

A tobbi nyugat-eurdpai orszaghoz hasonldéan Svédorszagban is
megjelentek a Zoldek a torvényhozasban a nyolcvanas évek folyaman.
Ahogy ez megszokottnak tekinthet6, a paletta baloldaldhoz csatlakoztak,

%2 Aylott, 2005. 183.

%3 Aylott, 2005. 182.

% A mér a 20-as évektol is dominalé SAP 1957 elétt a Centrum Pért elédjének szamité Farmerek
Szovetségével kormanyzott egylitt. Ezt kovetden csatlakozott utdbbi a polgari koalicidhoz.

% Wockelberg, 2015. 241-242.
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altaldban az egyparti SAP kormanyokat tamogattak kivilrél.°® A 8
politikai logikan ez sem valtoztatott, ezt csak Svéd Demokratak nevl erd
megjelenése és meger6sddése hozta el.

A part 2006-ban még 2,93%-0s orszagos eredményével meglehetdsen
messze kerilt a torvényhozasi képviselettdl, ezt négy évvel késébb tudta
elérni 5,7%-o0s szereplésével.” A politikai paletta kordbban is jelenlévd
szereplOihez képest az SD abban volt eltérd, hogy az 6sszes tobbi part
kizarta vele az egyittm(ikodés lehetéségét.®®

2014-ben Ujszerli kormanyzasi formulat probaltak ki, ekkor vezetett
1957 o6ta els6ként az SAP koalicidos kormanyt (az ezt megel6z6 nyolcéves
jobbk6zép koalicios kormanyzas utan), a Zold Partot (MP) bevonva
miniszteri szinten is a kormanyba. Svédorszagban 1917 6ta az 0Osszes
valasztason a szocidldemokratak végeztek az elsé helyen (1932 és 1988
kozott  folyamatosan  legaldabb  40%-o0s  szavazatarannyal). A
kormanyzasbdl akkor szorultak ki, amikor a jobbkozép polgari koalicié erdi
dsszességében erdsebbnek bizonyultak naluk.®® Mar 2006-ban 35% ala
estek, és nyolc év utan a kormanyba is mar csak koalicid élén tudtak
visszatérni. Jollehet, ez Ujszerl formatumnak szamitott, a Zéldek mar -
politikai pozicidjukbdl kovetkez6en - természetes szovetségesének
szamitottak a szocidldemokrataknak.

2014-ben és 2018-ban az SD egyre novelte tdmogatottsagat, felilmulva
elészor a 12, majd a 17%-os eredményt, 49, majd 62 mandatumot
szerezve a 349 f8s torvényhozasban.”®

Mar 2014-ben meglehetésen ingatag labakon allt a kisebbségi koalicio
(3ltaldaban is a kisebbségi koaliciok szamitanak a legkevésbé stabil
kormanyzatoknak), 2018-ban azonban Iényegében patthelyzet alakult ki a
valasztas utan. A Svédorszagban megszokottnak tekinthetd szeptemberi
valasztast kovetéen még a 2019. év els6é napjan is az els6 Lofven-
kormany (SAP-MP koalicid) volt hivatalban, lUgyvezetdoként. A patthelyzet
felolddsa végll ugy valt lehetségessé, hogy a korabbi blokk-logikan
felilemelkedve, I|ényegében a ,polgari koaliciét” megsziintetve az
eredetileg agrargyokeri Centrum Part, valamint a Liberdlisok bedlltak a
szocialdemokrata-zold koalici6 mdgé, hogy végre Uj kormany tudjon
alakulni.”?

% Wockelberg, 2015. 243-244.

o7 A szerz sajat gylijtése, a svédorszagi hivatalos valasztasi eredmények (Valmyndigheten) alapjan.

%8 Sennero-Ahlander, 2018.

%9 Aylott, 2005. 183., Wockelberg, 2015. 241-242.

0 A szerzé sajat gylijtése, a valasztasi adatok (Valmyndigheten), valamint a Riksdag (Sveriges Riksdag)
forrasai alapjan.

n Johnson-Pollard, 2019.
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Svédorszagban a korabbi stabilitas megrendilése mogott egyértelmien
az Uj part palettara kerlilése és megerdsodése allt. Ahogyan az AfD
Németorszagban, a Svéd Demokratak is fontos ligyekben all szemben az
0sszes tobbi korabbi relevans szereplovel. Amellett, hogy a korabbi elit
altalanos kritikajaval Iépnek fel, migracios tigyekben, illetve a bevandorlok
beilleszkedésével kapcsolatban olyan allaspontot képviselnek, amit a tébbi
erd kategorikusan elutasit.”? A politikai karantén azonban - hasonldan az
AfD-hez - lehet6vé teszi a part szamara, hogy az egyetlen ,igazi
alternativat” képvisel6 partként mutatkozzanak be.

A part tartosnak tlind jelenléte a palettan és a tdbbi erd6 hozzajuk vald
viszonyuldsa megneheziti a folyamatos kormanyzast az északi orszagban.
A korabbi taborokon atnyulé egyuttm(ikoédés ugyanis gatolja a valasztéktol
- elvileg - felhatalmazast kapott kormanyer6ket sajat programjuk
végrehajtasaban.

Nem elhanyagolhatdé tényez6 az sem, hogy Eurdpa mas orszagaiban
tapasztalhaténal kisebb mértékben ugyan, de itt is jelentés a
szocialdemokratak tamogatottsag-vesztése. A korabban akar abszolut
tobbség kozelébe is kerll6 part az 1910-es évek 6ta (a férfiakra kiterjedd
altalanos valasztdéjog bevezetése oOta) legrosszabb szavazataranyat
szerezte 2018-ban, 30% ald visszaesve. A szocialdemokracia valsaga
mindazonaltal Svédorszagban is szimptomatikus.”*

3.3. Irorszag

Irorszdgban a polgarhdborl éta aszimmetrikus bipoldris versengés volt
jelen, amelyben mindig egyértelm( volt az aktudlis potencialis
kormanyalakité er6 kiléte.

Szemben a (nyugat-)eurdpai orszagok tObbségével az irorszagi
partpaletta legfébb valasztéovonala nem valamilyen gazdasagi vagy
éppenséggel kulturdlis térésvonal mentén alakult ki, hanem a Brit
Koronatol vald elszakadast kovetd polgarhabordban elfoglalt alldspontok
alapjan.”*

Az irorszagi intézményes viszonyokat befolydsolta az angolszasz
orokség, amely a kormany torvényhozassal szembeni er6sségében, és a
miniszterelndk (Taoiseach) kiemelkedd szerepében manifesztalédik.”> Ez

"2 Sennero-Ahlander, 2018.
" Ld.: Milner, 2015.

™ Martin, 2015. 122.

"> Gallagher, 2009. 511.
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abban nyilvanul meg, hogy a kormanyt egyértelmiien 6 dominalja (mely a
személyéhez kotodik), tovabba, 0 kezdeményezheti a toérvényhozas
feloszlatasat, igy politikai értelemben utébbi (ahogy a képviselok) sorsa
téle fuigg.”®

frorszag jellegzetessége a valasztdsi rendszer. Az Eurdpadban a
térvényhozd kamarak valasztdsdra ezen kivill csak Maltdn’’ alkalmazott
egyéni atvihetd szavazasi modszer (STV) lényege abban &ll, hogy a
valasztok a tobbmandatumos valasztdkerlletekben nem kategorikus
szavazatokat adnak le, hanem az egyes jelbltek kdzott preferencia-
sorrendet allitanak fel (egy part egy kérzetben tdbb jeléltet is allit).”® Ez
amellett, hogy kiemeli a masodlagos preferenciak szerepét, lehetoséget
biztosit a helyben népszer(i, figgetlen jeloltek szamara jo szerepléssel a
mandatumszerzésre. Utdbbiak jelentGsebb Iétszama problémat jelenthet a
kormanyalakitasi folyamatnal.

frorszagban a polgarhabord egykori frontvonalai tobb generacién ativels
politikai kétédéseket jelentettek.”® A két f6 erd kodzott athidalhatatlan volt
az ellentét, ami azonban a politikai életben stabil valtdgazdalkodas alapjait
jelentette. A két f6 part kozoétt aszimmetrikus volt a szembenallas, mivel a
legnagyobb erd, a Fianna Fail (az ir koztarsasagi part, a polgarhaboru
britekkel valé kiegyezést - azaz a 6 északi megyét a Korona alatt
meghagyo békét - ellenz6 szarnyanak utdda) 1932 és 2007 kozott az
dsszes valasztdst megnyerte, altaldban jelentds folénnyel.®% Ilyenkor
1989-ig mindig egyparti kormanyt alkotott, azt kdvetden egy-egy kisebb
er60 bevonasaval. Vele szemben mindig koaliciok kormanyoztak, a Fine
Gael (az egykori szerzddésparti erdk utdda) vezetésével.’! Mindkét
szerepl6 a politikai paletta jobbkdzép, nemzeti konzervativ szarnyahoz
sorolhaté.

A gazdasdgi torésvonal tehat teljes mértékben aldrendelt volt az ir
Koztarsasagban, az e mentén szervez6d6 erd, a szocidldemokrata
irdnyultsagl Munkaspart legfeljebb harmadik erd tudott lenni, kormanyra
pedig csak junior eréként tudott keriilni.®?

frorszdg a 2008 utdni vildggazdasagi valsdgban az egyik leginkabb
érintett orszag volt Eurdépaban. Ez komoly szerepet jatszott a partrendszer
atalakulasaban. A valsag alatt is kormanyzati poziciéban levé Fianna Fail

"® Martin, 2015. 124.

"’ Gallagher-Laver-Mair, 2011. 387.

'8 Gallagher, 2009. 511.

™ Martin, 2015. 122.

8 Gallagher, 2009. 521. A vélasztisi eredményeknél itt — a specidlis valasztasi rendszer miatt — az
Osszehasonlithatosag érdekében a szavazataranyok az elsd preferenciaként kapott szavazatokat jelentik.

®! Martin, 2015. 127-128.

% Martin, 2015. 127-128.
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visszaesésébll eleinte (a 2011-ben megtartott valasztdsokon) az 6rok
rivalis, a Fine Gael tudott profitalni.

Az irorszagi partrendszer atstrukturalédasanak talan leginkabb
meghatarozé - és a stabilitasra legnagyobb hatdssal levé - fejleménye a
Sinn Féin nevl part felemelkedése. A hosszu torténelmi multra
visszatekint6, a Koztarsasag politikai rendszerében azonban évtizedeken
keresztiil marginalis, az ulsteri ,problémas évek” alatt az IRA
terrorszervezet mogott allé part a kilencvenes évekre tudott a
Koztarsasag allandd politikai szerepléjévé valni.®* A mara a paletta
balszélére sorolhatd er6 2011-ben mar alig maradt el a 10%-os
tdmogatottsdgtol®®, azdéta viszont kulcsszerepldvé valt a partszerkezet
destabilizalédasaban.

Lényegében a Sinn Féin 2016-os (akkori szempontbdl) kiemelkedd
szereplése okozta azt a patthelyzetet, ami els6ként vezetett a
»polgarhaborus torésvonal” valamiféle meghaladasahoz, vagy legalabbis
athidalasahoz. A multja miatt akkor kizart partnernek tekintett SF mellett
a fliggetlenként bejutd képviseldk (és a kulonféle Uj, elitkritikusnak
tekinthet6 partok szineiben bekeriil6 személyek) nagy szadma®® miatt
ekkor lehetetlenné valt a korabbi mintak alapjan (FF egyparti, FG kisebb
partokkal koalicids, vagy FF kis part bevondsaval koaliciés kormany
alakitasa a térvényhozdk tobbségének tamogatasaval) a kormanyalakitas.

2016-ban, miutan sorozatban masodszor legydzte a f6 rivalis Fianna
Failt, a Fine Gael kezében maradt a lehet6ség a kormanyalakitasra. A
hivatalban levé kormanyf6jik, Enda Kenny, folytathatta a kormanyzast,
azonban ezt csak a Fianna Fail - legalabb hallgatélagos - tamogatasaval
tudta elérni.?” Ez pedig mar akkor a kordbbi politikdt meghatarozo
torésvonal keresztiilmetszését jelentette.®® Kenny utdn a kormanyzast
ciklus kézben atvevd, szintén FG jeldlt, Leo Varadkar kormanya is ingatag,
kisebbségi kormany volt. Azt azonban, hogy az 6téves ciklus letelte el6tt
egy évvel el6rehozott valasztast irtak ki, nem ez a tény okozta, hanem,
hogy a kormanyfd mindenképpen megerfsitett mandatummal bird
kormanyt kivant az orszagban, miutan a szomszédos Egyesllt Kiralysag
2020. januar 31-én hivatalosan is kilépett az Eurdpai Unidbol. Ilyen
szituacidban pedig kulcskérdés, hogy milyen legitimitasi kormany

8 Ferriter, 2011.

8 O’ Leary, 2020.

8 Ld.: The Irish Times, 2016.

8 A szerz6 sajat adatbézisa, a valasztasi eredmények (The Irish Times, 2016.) , illetve az Oireachtas (Irorszag
Parlamentje) forrasai alapjan.

®” McDonald, 2016.

8 Ld. Kavanagh, 2015.
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m(ikédik Dublinban.®® A megerdsitett mandatum és legitim kormany
helyett a kaoszt hozta el a februar 8-ra kiirt valasztas. A kormanyfo
partjanak, a Fine Gaelnek a vereségét nem csak az demonstralta, hogy
két ciklust kdvetben ismét visszaszorultak az GOsi rivalis mogé, hanem az
is, hogy az orszagban a legtdébb szavazatot (els6 preferenciat) a modern
idoszak soran el6szor az eddig marginalis, majd a kormanyzatbdl
kiszoritott Sinn Féin szerezte meg. Raadasul, a fliggetlen jeloltként
mandatumot szerz0 képvisel6k szama is 30 éves tavlatban a legnagyobb
lett.®° Az immar harom nagy parttal rendelkezé irorszagi rendszerben igy
mar — a régi logika szerinti — nagykoalicié sem lett volna képes tdbbségi
kormanyt alakitani.

Az eurdpai politikai palettan széls6balra sorolhaté (a kommunista, illetve
radikalis Ujbaloldali partokkal kozds eurdpai konfdderaciéban helyet
foglald) Sinn Féin felemelkedése mellett az irorszagi partpolitikat
jelentdsen befolydsoltak azok a tdmogatottsagi aranyukban kis partoknak
tekinthetd erdk, amelyek valamilyen mddon a kapitalizmust, a
globalizaciét, a fennalld vildggazdasagi rendet birdltdk. Mivel Irorszag a
valsag altal leginkabb sujtott orszagok kozé tartozott - és ennek komoly
tarsadalmi kovetkezményei is lettek - voltaképpen természetes, hogy
ilyen erbk teret nyertek a politikai életben.

A SF, valamint a kisebb, gazdasagi rendszert biralé er6k megerdstdése
és megjelenése amellett, hogy a konkrét gazdasagi-tarsadalmi problémara
kivantak valamiféle politikai valaszt adni, a tobbi itt emlitett példahoz
hasonlatosan énmagukban a korabbi partok altal uralt rendszer kritikajat
is jelentették.

A gazdasagi valsag miatt az ir partrendszer egyeldre csak kaoszt és
bizonytalansagot hozé atalakulasa mogott az a tényezd is all, hogy az
egyébként hasonlé ideoldgiai és szakpolitikai gyokerekkel rendelkezd FF és
FG vetélkedése immar nem jelentheti egy modern parlamentaris
valtdgazdalkodas alapjait.®?

A jelen dolgozatban példaként attekintett orszagok kozll egyeddl
irorszdg az, ahol a kézirat lezartdig®®> nem sikerilt m{ikédSé kormanyt
alakitani a vizsgalt valasztasokat kovetSen. Igy a valasztds utdn harom
honappal sem allt fol legitim kormany az orszagban, ami énmagaban is
bizonytalansagot noveld tényezd, raadasul a valasztasok eldrehozasa

% Beesley, 2020.

% A szerz sajat gylijtése, a véalasztasi adatok alapjan.
% Kavanagh, 2015.

%22020. aprilis 30.
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indokaként felhozott Brexit, illetve a COVID-19 jarvany még inkabb stabil
kormany meglétét igényelné.

3.4. Szlovakia

A fenti esetekhez képest bonyolultabb a kelet-k6zép-eurdpai orszagokban
a korabban meglévé mintazatokban fellelhetd stabilitas fobb jellemzbinek
lehatarolasa. Mindazonaltal, a 2016. évi szlovakiai valasztas példaja azt is
mutatja, hogy alapvetfen instabilabbnak tekinthetdé partrendszerben is
megjelenhet az inkonkluziv valasztads problémaja, a korabbi mintazatok
alapjan egyértelm( torvényhozasi tobbséget nem eredményez6
valasztasok jelensége.

Szlovakia partrendszere a kozép-eurdpai rendszerek kozott s
kifejezetten instabilnak tekinthet8.°® Mégis, egészen 2016-ig viszonylag
egyértelml eredmények szllettek a valasztadsokon, és bar tobb kormany
megbukott belsé feszlltségek és koalicios konfliktusok miatt, a
kormanyalakitas folyamata altalaban egyszerlinek volt mondhat6. 2012
elétt a szlovak politika alapvetéen a nacionalista-populista, illetve a
nyugatbarat, reformer tdmb versengésén alapult.”® Ez leegyszer(isitett
megkozelités, hiszen a szereplOk gyakran valtoztak a Csehszlovakia
szétvalasat kovetd idészakban, 0sszességében azonban elmondhaté, hogy
mindkét témb tobb partot foglalt magaba, valtozé szerepl6k voltak jelen,
azonban a két tomb elhatarolddasa jérészt vilagos volt.

Intézményes oldalrél Szlovakiaban kifejezetten gyenge a kormany, és
azon belll is a kormanyfd pozicidja.’®> Ennek jele az, hogy egyszert
bizalmatlansagi inditvannyal is megbuktathatd, tovabba ilyen inditvany az
egyes miniszterekkel szemben is benyujthatd.®

Szlovakia valasztasi rendszere is kdzvetett mdédon a gyenge kormanyok
irdnyaba hat, hiszen tisztan aranyos rendszerrdl van szé, ahol az orszag
egyetlen valasztdkeriletet alkot. A tiszta aranyossagot egyedil az 5%-os
altaldnos parlamenti kiszéb (partszovetségek szamara 7, illetve ketténél
tobb szervezet kozos listdja szamara 10% a bejutas hatara) torzithatja
el.”” Ez abban az esetben érvényesiilhet, ha viszonylag sok part szerez
jelentdsebb szamu, de a kiszoboét el nem érd szavazatot. (Szlovakia
instabil partrendszere miatt erre viszonylag gyakoran van példa.)

% Halasz, 2016. 105.

% Horvath, 2012. 118.

% Halész, 2014. 325.

% Halasz, 2014. 327-328.
" Halész, 2014. 123-124.
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A szlovak partrendszerben fontos szerepet téltenek be az un. ,er0s
emberek” altal vezetett partok. A kilencvenes években Vladimir Meciar
személye dominalta a szlovak politikat részben a sajat maga koré
felépitett er6nek - és szovetségeseinek - kodszonhetben, részben pedig
olyan modon, hogy az O személyével, politikdjanak stilusaval és
tartalmaval szemben kovacsolddtak 6ssze olyan széles partkozi koalicidk
és szovetségek, melyek a politikai paletta masik tombjét tették ki.%®
Utobbi miatt nehéz is egészen pontosan kortlhatarolni, milyen tdmbokrol
is van vagy volt szé.

Kifejezetten a meciari politikaval szemben formalddd koaliciok
kormanyoztak az 1998-as, illetve a 2002-es valasztadsokat kovetden, ugy,
hogy egyébként mindkét valasztdson Meciar partja, a HZDS végzett az
elsé helyen.®® 2002 utén az egykori erés ember karrierje ledldozott, helyét
részben egy masik népszer(i politikus és partja vette at. 2003 ota,
egészen 2020 februadrjdig Robert Fico partja, a magat
szocialdemokrataként definiald Smer (Irany) vezette a népszer(iségi
listakat Szlovakiaban'®®, és minden valasztidson ez az erd végzett az elsé
helyen. Fico partjanak dominancidja ellenére 2010-ben meégsem tudott
kormanyon maradni, mert a Smerrel (és szOvetségeseivel) szemben
osszefogtak a korabbi ellenzéki (vagy parlamenten kivili) er6k, és négy
(gyakorlatilag 6t) partbol all6 koalicids kormanyt hoztak létre.®t A
kormany létrehozdsa gyors volt, de nem bizonyult tartdésnak ez a
formacié. Mindenesetre, a politikai torésvonalak és konfliktusok ekkor is
kirajzoltak a potencialis szovetségek korét.

A korabbi Fico-ellenes koalicid 2012-re szétszakadt, leger6sebb partja
rendkivili mértékben (egy korrupcidos botranynak koszdénhetben)
meggyengiilt, majd hamarosan el is tlint palettarél.'°? 2012-ben keriilt sor
eddigi egyetlen alkalommal arra, hogy egy erd (nevezetesen a Fico-féle
Smer) abszolUt tobbséget szerezzen a Nemzeti Tanacsban az egyébként
ennek nem kedvez6 valasztasi rendszerben. Ekkor tehat kevésbé volt
politikai tétje a Ficdval és partjaval szemben allé oldal téredezettségének,
a késbbbiekben azonban ez mar az egész szlovakiai rendszer stabilitasara
komoly tehertételként nehezedett.

Fico elsO, koalicids kormanyanak a résztvevdéi a Smeren kivil a
korabban vezetd partként funkcionald Meciar-féle HZDS, illetve a korabbi
miniszterelndk allandé partnere, a nacionalista, magyarellenes Szlovak

% Enyedi-Casal-Bértoa, 2010. 15.

% Horvath, 2012. 116.

100 N feseznikov, 2010., Horvath, 2012. 118-119., Poll of Polls, Slovakia
19 Horvath, 2012. 118.

192 Halasz, 2016. 96.
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Nemzeti Part (SNS). A masik oldalon viszonylag allandd szerepldoként
voltak jelen a kereszténydemokratdk (KDH, 1998 és 2006 kozott, majd
2010-11-ben kormdanyon)®, a vezetd jobbkdzép erévé vald, 2000-ben
kisebb csoportokbdl megalakuld SDKU'®, a magyar nemzetiséget
képvisel6 Magyar Koalicid Partja, illetve 2010 utan a részben abbdl kivalod
csoportok altal létrehozott, tovabbra is a magyar képviselet Ugyét
felvallalni kivdnd Hid-Most!®, illetve altaldban valamilyen liberalisnak
tekinthetd erd is részt vett ezekben a koaliciokban (1998-2002 kozott a
késdbbi allamfé, Schuster partja, a SOP!%, 2002-2006 kozétt a
médiamagnas Pavol Rusko nevéhez f(iz6d6 ANO!%’, majd 2010 utdn a
SaS!%®, 2000 elétt pedig az SDKU egyik elédjének is tekinthetd Szlovak
Demokratikus Szovetség). Ezt a sokszin( tarsasagot egészitette ki 1998-
2002 kozott a késdbb marginalizalédé posztkommunista SDL%°, 1998
utdn az SDU és KDH 4&ltal vezetett valasztdsi koalicioban is szerepld
Szocialdemokrata Part, a Zoldek, illetve az egykori tarsutas DS, 2010 utan
pedig az SaS listajan helyet kapd képvisel6kbdl megalakuld, mara
Szlovakia legnépszerlibb partjava valdé Egyszer(i Emberek és Fiiggetlen
Személyiségek (OlaNO).!°

Ez mutatja, hogy nehéz bal-jobb szembenallasrol beszélni, de azt is,
hogy a Ficdéval (korabban Meciarral) szemben allé oldalon komoly
0sszekotd er6 volt a kdzos ellenfél.

Ezt a korabban ismertetett orszagok viszonyaihoz képest mas modon
stabil képletet irta felil a 2016-0s inkonkluziv valasztdas. 2016-ra
jelentdsen meggyengllt a Smer (a megel6z6 44%-o0s eredmény utan csak
28,3%-ot szereztek!!!), bekerilt egy nehezen megfoghaté ideoldgiaval
rendelkezG6, egy nagyvallalkoz6 személye koré épllt protestpart (Sme
Rodina - Csaldd Vagyunk)!!?, bekeriilt tovdbba a kereszténydemokratdk
soraibdl kilépd személyiség, Radoslav Prochazka a&ltal alapitott szintén
protestpartként jellemezhetd eré (Siet — Hal8)!!3, valamint a ciganyellenes
vonulasokat is szervez6, nyiltan rasszista, és a tobbi part altal abszollt
karanténban tartott erd, a Kotleba - Mi Szlovakiank Néppart.'!*

103 Hal4sz, 2016. 95. Horvath, 2012.,118.
10% Halasz, 2016. 95. Horvath, 2012. 118.
195 Halasz, 2016. 98-99.

196 Halasz, 2014. 246.

97 Horvath, 2012. 118.

198 Halasz, 2016. 99-100.

1091 ytvyn, 2015. 265., Halsz, 2016. 108.
10 Halasz, 2014. 128.

! Halasz, 2016. 96.

112 Halasz, 2016. 97-98.

13 Halasz, 2016. 98.

14 Halasz, 2016. 97.
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A 2016-0s valasztast kovetben csak ugy tudott tobbségi kormany
alakulni, hogy mogoétte a korabbi meghatarozd torésvonalat atlépd erdk
alltak. (Hiszen a Kotleba-féle erd eleve kizart alternativa volt a tébbi part
részérol.) A korabbiak alapjan természetes szovetségnek tekinthetd Smer-
SNS koaliciéhoz csatlakozott ebben a formatumban a Most-Hid, illetve a
mar a térvényhozas formalis alakuld Ulése elStt kettészakadt Siet part is.
Az indok, ami ezt a komoly, a korabbi blokklogikanak ellentmondé dontést
magyarazta, a stabil kormany létrehozdsanak igénye volt a Most-Hid
részérol. (A Halé bomlasat mar eleve magyarazta ebbe a nem vart
koalicidos formatumba val6 beszallas ténye.)®

2016-ban tehat olyan koalicié alakult Szlovakidban, ami a korabbi
blokklogikat athidald moddon alakult meg. Ez a koalici6 annak ellenére
kitbltotte a négyéves mandatumat, hogy a Siet part kdzben sajat
megsemmisililése kovetkeztében meg is szlint relevans tényez6 lenni
(képvisel6inek a kormany hivatalban maradasahoz elegend6 része a Most
frakcidjaban taldlt Uj politikai otthont maganak?!*®), tovabba a Smer és az
SNS kozoétt 2017 nyaran komoly koalicids valsag zajlott le, illetve, hogy a
tarsadalmat megrazd Kuciak-gyilkossag nyoman lemondasra kényszerilt
Robert Fico helyett végll is a korabbi hazelndk, Peter Pellegrini vette at a
miniszterelndki poziciot.t!’

A korabbiak szempontjabdl Ujszer(inek szamitdé formula mindazonaltal
hosszu tavon aldozatokkal jart. A Smer elveszitette a 2020 februarjaban
esetén természetesnek tekinthetd fejlemény), a koalicids partnerek kozil
pedig az SNS sulyos, a Most-Hid pedig megsemmisité vereséget
szenvedett ezen a megmérettetésen. Utdbbi oka egyértelmlien a korabbi
torésvonalat atlép6, a korabbi ellenfelekkel szdvetkezd politika
fogadtatasa volt a part (kordbbi) értelmiséqi, illetve szavazdi bazisaban.

A 2020-as valasztasokat kovetéen, a négy évvel azeldttihez képest
meglep6en hamar sikerilt kormanyt alakitani. Ennek azonban jelentls
részben a szlovakiai valasztasi rendszer fintora az oka: a parlameti
kisz6bok miatt a sok elvesz6 szavazat kdvetkeztében viszonylag kevés a
mandatumszerzésre jogosult part.'!8

Szlovakia partrendszer destabilizacidjaban tehat mas mechanizmus
érvényesllt. Egy eleve instabilabb partszerkezettel bird orszag korabbi
rendszerének  megrendilése is mutathatja a  partrendszerek

15 Németh Takacs, 2017.

116 Németh Takacs, 2017.

1 vilaggazdasag, 2018.

181 d. Elections 2020 to the National Council of the Slovak Republic
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atalakuldasanak hatasait. Itt a kevésbé megfoghatod, és/vagy perszonalista
partok sulydnak megnovekedése, tovabba a tobbi erd szamara
vallalhatatlan alternativa megjelenése valtotta ki a kormanyzati
stabilitasra hato folyamatokat.

4. Konklazio

A tanulmanyban bemutatott példak eltéré modokon, azonban egyodntetlien
bizonyitjak, hogy a partrendszerek atalakulasa, illetve azok valtozasai
komoly hatassal vannak a kormanyzati stabilitdsra, mégpedig a
destabilizalédas szempontjabdl. A destabilzdlddds megnyilvanul a
kormanyalakitdas soran tapasztalhaté bizonytalansagokban, ami az
ugynevezett inkonkluziv valasztasok egyre gyakoribba valasara vezethet6
vissza.

K6zbs a négy vizsgalt orszagban a korabban viszonylag kiszamithatonak
tekinthetd valtégazdalkodas, a kormanyzati alternativak egyértelmd volta,
illetve az, hogy az elmult (mindegyik esetben 2015 utani) id0szakban ez
az egyértelmiség megddlt, vagy legalabbis megrendilt. Ennek oka pedig
a partrendszerek atalakulasa volt, mely a korabban dominalé erdk
meggyenglilésében, valamint (j partok megjelenésében, illetve
megerdsodésében manifesztalédott. Fontos destabilizaléd tényezd, hogy
ezek az Uj vagy meger6sddo partok tobbnyire olyan szerepldk, akiket a
tobbi part egy része, vagy mindegyikik kizdr a potencidlis
szovetségkotésbal.

A korabban meghataroz6 partok meggyengllésében kikerilhetetlen az
az Eurdpaban altaldanos tendencia, amely a szocialista-szocidldemokrata
partok meggyengilését vagy valsagat jelenti. Az itt vizsgalt orszagok
kozil is kisebb-nagyobb mértékben ketté kdzvetlenil érintett a szocialista
polus meggyenglilésében (Németorszag, Svédorszag). Ennek
meglehetésen sokrétli oka van, az egyik altalanos ok a partok baloldali
karakterének meggyengulése a ,harmadik utas” kisérletek kezdeti sikereit
kdvetden.!® A kilencvenes-kétezres évekre ezek a partok egyre kevésbé
tudtak magukat megkllonboztetni a jobbkdzép rivalisoktdl, bizonyos
Ujonnan felmerllo szakpolitikai kérdésekben pedig nem tudtak karakteres
valaszokat adni.

A partrendszerek atalakulasanak kormanyzati stabilitast is befolyasold
k6z0s pontja a gazdasagi kihivas, konkrétan a 2008 utani vildggazdasagi

197 d. Keating-McCrone (eds.), 2015.
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valsagnak, majd az azt kovetd eurdvalsagnak a hatasa a politikai
versenyre.

Szintén komoly, és az itt targyalt esetek egy részében meghatarozo
folyamat a migracios kérdés kozéppontba kerlilése, a migracié, valamint a
Nyugat-Eurdopaban mar évtizedek 6ta jelen 1évé bevandorld hatter(
csoportok integraciéjanak vagy asszimilacidjanak kérdése. E komoly,
tarsadalmi megrazkddtatasokkal is jard problémak kapcsan erdsédnek
meg olyan eddig nem l|étezd, vagy marginalis szereplok, akik a korabbi
mainstream kozéppartok politikajat kritizalva tudnak maguknak bazist

teremteni.

Tobb esetben felmeril a konkrét szakpolitikakkal kapcsolatban
megfogalmazott kritikak mellett a Katz és Mair tanulmanya altal felvetett
Jlazadads” a Kkartellpartok rendszere ellen, ami ehelyltt a korabban
meglévd, gydkerekkel rendelkezd és intézményes partokkal szembeni
kihivast, illetve Uj, a politikai palettara frissen belépd, és a korabbi
szereplb6kkel kritikus er6k megjelenését mutatja.

A fenti tényezdk mellett a partrendszerek valtozasainak tovabbi
altalanos jellegzetessége a kormanyzati stabilitdsra csak kdzvetetten
kihaté folyamat, a z0ld partok tamogatottsaganak jelent0s novekedése
Nyugat-Eurdpaban. A hetvenes-nyolcvanas években még kifejezetten
rendszerellenesnek, vagy legaldbbis rendszerkritikusnak szamitd szereplok
a kilencvenes években mar részt vettek koalicios kormanyzatokban,
altaldban kisebb koalicids partnerként. Az ezredfordulét kovetdéen a zold
er6k mar mindenképpen mainstream partoknak szamitanak legalabbis a
nyugat-eurdpai palettdkon. A 2010-es évektdl azonban kétségtelen
valtozas allt be ezen a téren is. A klimavaltozas kérdésének kdzéppontba
kerllése, illetve ugy altalaban a kornyezetszennyezéssel kapcsolatos
problémak egyértelmlen ezen partok meger6sdédéséhez, néhol nagyparti
(20%-0s tamogatottsag folotti) erévé valdasahoz vezettek. E kérdések
jelentoségének novekedése - illetve a zoOldek betagozdédasa a politikai
rendszerek f0 aramaba - azonban megndvelte a tdbbi erd velik
kapcsolatos egylttmikodési potencidljat (immaron nem csak baloldali
koalicidk részesei, egylttmikodésik altaldnossa valt a jobbkdozép
szereplOkkel is), igy ez az er0sd6dés nem vezetett a stabilitds kozvetlen
megrendlléséhez. Kozvetett mdédon azonban - a politikai verseny fo
kérdéseinek, illetve hangsulyainak atrendezédése kovetkeztében - ez is
hatdssal van arra, hogy megvaltozik a koaliciokotés és partkozi
szovetségkotés logikdja, illetve az egyes partok egymashoz viszonyitott
stulya a politikai rendszerekben. Utdbbi foként a korabban potencialis
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vezetd kormanypartként szereplé szocialista-szocidldemokrata er6k
visszaszoruldasaban manifesztalddik.

Megjegyzésre érdemes, hogy a fenti esetek nagyobb részében (NSZK,
Svédorszag, Irorszag) egyértelmien beszélhetink a z6ld erdk
meger6sddésérol is.

Megkertllhetetlen tényezd, hogy mindegyik itt vizsgalt politikai
rendszerben a kormanyalakitds nehézségét nagyban erdsitette, hogy
olyan er6k jelentek meg (vagy er6sddtek meg korabban marginalis
statusukhoz képest), amelyeket az adott orszagban széls6ségesnek
tekintenek. Az AfD, a Svéd Demokratdk, a Mi Szlovakidank Néppart
egyarant olyan szerepld, amelyek a tObbi part részérdl teljes vagy
legaldbb részleges elutasitassal néznek szembe. Hasonlé a probléma, a
korabbi terrorizmust tamogaté multja miatt az ir Sinn Féin part esetében.
A ,szélsBségesek”'?® elbretdrése tehat mindegyik politikai rendszert
komolyan érintd kihivas, nemcsak az itt targyalt orszagokban.
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The impact of the transformation and destabilization of party
systems on the government stability in Europe in the 2010s
Summary

This paper examines a quite new phenomenon in European
parliamentarism. The prevalence of inconclusive elections, events that do
not have a clean result, is common in Europe since the economic crisis
and the immigration crisis. This phenomenon concerns such countries that
had very stable governments. This paper presents and analyses four
countries that had inconclusive elections in the recent years. The Federal
Republic of Germany, Sweden, Ireland and Slovakia are examples of the
transformation of party sytems with emerging new, anti-establishment
parties and with declining old, ‘systemic’ parties. This process is the most
important factor causing inconclusive elections.
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